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Introducción 
Las diferentes instituciones públicas basan su quehacer en la implementación de diferentes 
sistemas que se articulan entre sí, sin embargo, existe una estructura transversal que permite el 
desarrollo de los aspectos misionales de las instituciones, es decir la propia de su quehacer 
jurídico, el cual se traduce en el ejercicio de la práctica contractual, con el cual se logra el 
cumplimiento de objetivos y la satisfacción de necesidades de sus diferentes usuarios.  
Para el sector público, el régimen de contratación se encuentra delimitado por reglas claras 
determinadas por la ley, tendientes a garantizar los principios contractuales de legalidad, 
moralidad, selección objetiva, transparencia y publicidad. 
Así las cosas, el presente documento realiza una exploración de la existencia de un régimen 
contractual especial, al revisar el  principio de legalidad en las modalidades directas de 
contratación que aplican las loterías colombianas e identificar que dicho régimen de alguna 
manera se encuentra armonizado con lo exigido a las empresas del sector, las cuales están 
sometidas a la competencia y adscritas a un mercado regulado, en donde el Estado ha 
reconfigurado su función y su orientación para garantizar el libre juego del mercado, los 
derechos de propiedad y el desarrollo de la regulación necesaria para el estímulo de la 
competencia. 
Para tal propósito, el documento se presenta en dos capítulos. El primero realiza una 
contextualización jurídica de las Loterías como Empresas Industriales y Comerciales en 
Colombia, con una descripción de la estructura jurídica existente, la cual se entiende como un 
híbrido contractual que se estructura bajo el amparo del derecho Público y el derecho Privado, 
basado en  el argumento del  fin misional de la Empresa y del monopolio rentístico. 
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El segundo capítulo revisa la problemática de las modalidades directas de contratación en las 
Loterías Colombianas, poniendo especial énfasis en el caso de La Lotería de Cundinamarca , 
al revisar lo referente a las particularidades y desconocimiento del modelo contractual aplicado 
en las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, para este caso el de las Loterías. 
Dicho desconocimiento se presenta en materia de la contratación directa, con la cual se 
permite el cumplimiento del objeto misional de las loterías en Colombia, las cuales tienen como 
objeto primordial la generación de recursos destinados al financiamiento del sistema de salud 
colombiano. Las loterías deben desarrollar actividades de competencia y comercio con otras 
entidades del carácter privado, que ejercen la misma actividad comercial.  
Es en este sentido en donde se configura el híbrido contractual, ya que las entidades públicas, 
deben estructurar sus procesos contractuales en algunas situaciones bajo la luz del derecho 
público y en otras a la luz del derecho privado. El desconocimiento de esta figura jurídica ha 
llevado a la administración a servirse de otros medios de contratación, los cuales resultan más 
onerosos y dispendiosos, por cuanto se ha generalizado que esta modalidad de contratación es 
proclive a la corrupción. 
Dados los antecedentes presentados, el documento permitirá hacer aportes partiendo del 
modelo de estudio de caso instrumental “una experiencia singular (que) tiene sentido porque nos 
permite responder a una inquietud, pregunta o problemática  que excede la experiencia en 
cuestión” (Barzelay: 2004 citando a Stake, 1995:3), a partir de la identificación de los elementos 
conceptuales y jurídicos que configuran el marco contractual, que permite a las loterías en el país 
cumplir con su objeto misional.  
El propósito es entonces generar una aproximación al entramado jurídico de las loterías y así 
establecer algunas reflexiones que pongan sobre la mesa, los retos en la materialización de tal 
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objeto misional, asociados al ejercicio contractual, los cuales son competencia del Representante 
Legal, con algunas restricciones que requieren autorización especial de la Junta Directiva. 
El análisis se realiza a partir del caso de la Lotería de Cundinamarca y su manual de 
contratación, pretendiendo hacer un aporte analítico sobre las modalidades de contratación 
directa, con una revisión general centrada en el estudio de la mencionada lotería. 
Con todo este análisis se busca responder a la pregunta ¿En qué medida es legal el uso de las 
Modalidades Directas de Contratación, en cumplimiento del objeto misional de las loterías en 
Colombia?  Es así como a partir de este análisis, que tiene como objetivo principal el de 
caracterizar el ejercicio contractual en cumplimiento del objeto misional de las loterías en 
Colombia, se presentan elementos que permiten reflexionar sobre el desconocimiento que existe 
en materia de contratación directa,  para las loterías como Empresas Industriales y Comerciales 
del Estado, las cuales manejan de manera libre  y directa la contratación de sus entidades, bajo 
herramientas jurídicas especiales y excepcionales que se encuentran permitidas por la ley y que 
además están amparadas por el derecho privado, aun cuando los recursos que  ellas manejan son 
de carácter público. 
Todo esto, en el marco de un Estado de Derecho, donde de manera clara  y fuerte se ataca el 
flagelo social  de la corrupción, el cual, al parecer,  no ha sido ajeno en las estructuras 
organizacionales de las loterías. 
La pertinencia del presente trabajo radica en la articulación y sistematización de la estructura 
jurídica aplicable a las loterías, como una de las clases de Empresas Industriales y Comerciales 
del Estado, que tienen un importante objeto misional, que es el financiamiento del sistema de 
salud en Colombia, realizando una presentación analítica de los saberes encontrados, de modo 
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que sea tenida en cuenta en los procesos jurídicos atinentes a episodios de corrupción en la 
administración de loterías. 
Es así como se revisa la interrelación de categorías analíticas, en el marco del derecho 
administrativo que delimitan el ejercicio contractual,  las cuales son trabajadas, divulgadas y 
fomentadas, pero no de forma suficiente, considerando su impacto en el ámbito jurídico con la 
implementación de los procedimientos que garantizan el cumplimiento de las reglas aplicables 
para la entidades, así como también el uso de las herramientas jurídicas especiales, con el 
propósito de garantizar una buena práctica contractual. 
Por otra parte y dado el importante volumen de recursos y el objeto misional de las loterías, 
es preciso evitar que estas entidades, se conviertan en fortines políticos gracias a los mecanismos 
de contratación directa y privada implementados a partir de sus manuales de contratación.  La 
importancia de lo señalado radica en el papel que juegan los recursos recaudados como 
operación y explotación de las Loterías, los cuales tienen un fin específico que es la financiación 
del sistema de salud en Colombia, sistema que funciona a partir de los recursos generados de las 
ventas netas de la loterías existentes como monopolios rentísticos en Colombia.  
Es por esta razón que en  dichas estructuras organizacionales se deben garantizar los 
principios de transparencia y legalidad en la ejecución de los recursos favoreciendo el ejercicio 
contractual eficaz y transparente afín  con el objeto misional de estas  entidades.  
Vale resaltar la importancia que tiene el presente documento, con relación a poner sobre la 
mesa la discusión de la reforma al aparato jurídico del cual se valen las loterías en su ejercicio 
contractual actual, con el fin de garantizar el óptimo funcionamiento de las mismas y por 
supuesto el del cumplimiento de su objeto misional. 
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Así,  los diferentes operadores jurídicos se ven obligados a la implementación de 
procedimientos que garanticen el cumplimiento de las reglas aplicables para las entidades de 
carácter púbico o a hacer uso de las herramientas jurídicas especiales y excepcionales que se 
encuentren permitidos por la ley, con el propósito de garantizar una buena práctica contractual. 
Por lo anterior, recoger y presentar de un modo sistemático la información existente en la 
materia, resulta importante como aporte de análisis académico y político que contribuye en la 
transformación que se requiere en el sector, para la optimización del aparato organizacional y 
jurídico que sustenta el derecho a la salud en el país, y satisfacer las necesidades e intereses de 
los actores involucrados  como son las empresas reguladas, el gobierno, sus gerentes, 
trabajadores, empleados  y beneficiarios del sistema de salud, en el marco del derecho 
administrativo, para los cuales resulta de valor. 
El marco normativo de los juegos de azar en el país, se revisa  a partir de los instrumentos 
jurídicos que delimitan el ejercicio contractual de las loterías, principalmente al realizar un 
análisis de dichos instrumentos a la luz de los principios de legalidad y transparencia jurídica, 
que son los que permiten mitigar el impacto de las prácticas de corrupción y maximización de los 
recursos que sostienen el aparato estatal de la salud en el país.  
Es por esta razón que el inicio del análisis  es la definición de dichos principios rectores del 
aparato jurídico por el cual están regidas las loterías como Empresas Industriales y Comerciales 
del Estado. 
El Estatuto General de Contratación de la Administración Pública, se establece como el 
conjunto armonizado de normas que tiene como propósito el de garantizar un ejercicio 
contractual ágil y justo basados en objetividad y transparencia. 
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Así las cosas, el principio de transparencia, reglamentado por el Decreto Nacional 287 de 
1996, se define a partir de los conceptos de selección objetiva, contradicción, publicidad y 
moralidad, traducido en la necesidad que existe de que todo proceso de selección se realice de 
forma pública y que cualquier persona que quiera participar en el proceso pueda obtener plena 
información sobre el desarrollo de cada una de las etapas. 
Por su parte cuando se habla del principio de legalidad se hace referencia a la aplicación 
ordenamiento jurídico vigente y la relación que se configura entre el Estado y aquellos que hacen 
uso de dicho aparato jurídico, en donde  es de obligatorio cumplimiento que todas las 
actuaciones y disposiciones se sujeten en derecho, con el fin de que sea la norma la que dé 
garantías, en caso de que se presenten afectaciones  que recaigan sobre el ejercicio contractual de 
los entes jurídicos que los aplican.  
Dado lo anterior podemos concluir que la aplicación de estos principios, corresponde a la 
implementación de la estructura normativa, la cual ordena que las acciones contractuales, que se 
analizan en el documento, se ejecuten de acuerdo con las posibilidades fácticas y jurídicas. 
Resulta de suma importancia los aportes que se realizan con el presente análisis, ya que se 
establece claridad con relación al quehacer de las loterías en el cumplimiento de su objeto 
misional y cómo el aparato jurídico, que se plantea como híbrido, debe basarse 
fundamentalmente en el principio de legalidad como uno de los patrones o bases en el ejercicio 
contractual, ya que éste de forma se garantiza el uso de las normas de carácter  superior. Es de 
ésta forma que se podrá evaluar el papel del ordenador del gasto, basados en la normatividad que 
se desprende de la Constitución Nacional, que delimita los actos que pueden ser objeto de control 
por parte de los organismos de control correspondientes. 
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En esto radica la trascendencia del análisis propuesto, al evaluar en primera instancia todo el 
aparato normativo que se construye a partir de los juegos de azar en el país, determinando de 
forma clara e inequívoca el campo de acción de los funcionarios que deban aplicar dicho aparato, 
garantizando que sus conductas se apaguen a lo efectivamente descrito en la ley, y en caso de ser 
necesario sus acciones tengan “sanciones, límites y cuantías a valorar”. 
Asimismo, es importante la definición de conceptos claves para el análisis, dentro de los que 
se encuentran el monopolio rentístico y Empresas Industriales y Comerciales del Estado. 
Monopolio rentístico se entiende como una figura jurídica que implica la configuración de un 
régimen económico especial y excepcional para una actividad económica determinada, donde se 
presentan limitaciones a la libertad económica y libertad de empresa, que le permite al Estado la 
obtención rentas a partir de la explotación directa o de terceros. El Estado utiliza este mecanismo 
económico para promover la prosperidad general, garantizar la efectividad de los derechos, 
asegurar la convivencia pacífica. 
Por su parte, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado son organismos creados por 
la ley que ejecutan actividades de naturaleza industrial y comercial, regidas por derecho privado, 
con las excepciones consagradas en la normatividad colombiana. 
Determinados los componentes conceptuales que se emplean para el análisis propuesto, es 
necesaria la revisión de algunos de los antecedentes del sector que favorecen el desarrollo del 
documento, los cuales se empiezan a desarrollar en el apartado primero del documento.  
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Parte I: Aproximación a los juegos de Azar en Colombia 
Capítulo 1: Caracterización del Sector de Juegos, Suerte y Azar 
Modalidades de Juegos de Suerte y Azar. 
En el país y de acuerdo con lo señalado en la ley 643 de 2001, operan a nivel nacional y 
territorial juegos de suerte y azar clasificados en modalidades de operación directa y operación 
mediante terceros, tal como se presenta en la tabla número 1, así: 
Tabla 1 Modalidades de Juegos de Suerte y Azar 
Modalidad Descripción 
Operación 
directa.  
“La operación directa es aquella que realizan los departamentos y el Distrito 
Capital, por intermedio de las Empresas Industriales y Comerciales, 
sociedades de economía mixta y sociedades de capital público establecidas 
en la presente ley para tal fin” 
Operación 
mediante 
terceros. 
“La operación por intermedio de terceros es aquella que realizan personas  
jurídicas, en virtud de autorización, mediante contratos de concesión o 
contratación en términos de la Ley 80 de 1993, celebrados con las entidades 
territoriales, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, de las 
entidades territoriales o con las sociedades de capital público autorizadas 
para la explotación del monopolio, o cualquier persona capaz en virtud de 
autorización otorgada en los términos de la presente ley, según el caso” 
Fuente: Elaboración propia de acuerdo a lo señalado en la ley 643 de 2001 
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Regímenes de Juegos de Suerte y Azar. 
La operación directa o mediante terceros, se efectúa mediante regímenes propios de cada tipo 
de juego de azar. Así, la apuesta permanente o chance, las loterías, las rifas de circulación 
departamental, municipal y en el Distrito Capital, juegos promocionales, juegos localizados, 
eventos hípicos y juegos novedosos obedecen a una reglamentación y la modalidad por la que 
puede funcionar, tal y como se observa en la tabla número 2, en el territorio nacional, 
identificando la modalidad por la cual puede funcionar, de acuerdo a lo establecido en la 
normatividad. 
Tabla 2 Regímenes de Juegos de Suerte y Azar 
Régimen de juego Descripción Modalidad 
Apuesta permanente 
o chance 
“Es una modalidad de juego de suerte 
y azar en la cual el jugador, en 
formulario oficial, en forma manual o 
sistematizada, indica el valor de su 
apuesta y escoge un número de no 
más de cuatro (4) cifras, de manera 
que si su número coincide, según las 
reglas predeterminadas, con el 
resultado del premio mayor de la 
lotería o juego autorizado para el 
efecto, gana un premio en dinero, de 
acuerdo con un plan de premios 
predefinido y autorizado por el 
Gobierno Nacional mediante decreto 
reglamentario” 
“A través de terceros 
seleccionados mediante 
licitación pública, y por un 
plazo de cinco (5) años” 
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Régimen de juego Descripción Modalidad 
Loterías “Modalidad de juego de suerte y azar 
realizada en forma periódica por un 
ente legal autorizado, el cual emite y 
pone en circulación billetes indivisos 
o fraccionados de precios fijos 
singularizados con una combinación 
numérica y de otros caracteres a la 
vista obligándose a otorgar un premio 
en dinero, fijado previamente en el 
correspondiente plan al tenedor del 
billete o fracción cuya combinación o 
aproximaciones preestablecidas 
coincidan en su orden con aquella 
obtenida al azar en sorteo público 
efectuado por la entidad gestora.” 
“Directamente, o mediante 
asociación o a través de 
terceros” 
“Rifas de 
circulación 
departamental, 
municipal y en el 
Distrito Capital” 
“Es una modalidad de juego de suerte 
y azar en la cual se sortean, en una 
fecha predeterminada premios en 
especie entre quienes hubieren 
adquirido o fueren poseedores de una 
o varias boletas, emitidas en serie 
continua y puestas en venta en el 
mercado a precio fijo por un operador 
previa y debidamente autorizado” 
 
“Sólo se podrá operar el 
monopolio rentístico sobre 
rifas mediante la modalidad 
de operación por intermedio 
de terceros mediante 
autorización” 
Juegos 
promocionales  
“Son las modalidades de juegos de 
suerte y azar organizados y operados 
No registra. 
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Régimen de juego Descripción Modalidad 
con fines de publicidad o promoción 
de bienes o servicios, 
establecimientos, empresas o 
entidades, en los cuales se ofrece un 
premio al público, sin que para 
acceder al juego se pague 
directamente” 
Juegos localizados “Son modalidades de juegos de suerte 
y azar que operan con equipos o 
elementos de juegos, en 
establecimientos de comercio, a los 
cuales asisten los jugadores como 
condición necesaria para poder 
apostar, tales como los bingos, 
videobingos, esferódromos, máquinas 
tragamonedas, y los operados en 
casinos y similares. Son locales de 
juegos aquellos establecimientos en 
donde se combinan la operación de 
distintos tipos de juegos de los 
considerados por esta ley como 
localizados o aquellos 
establecimientos en donde se 
combina la operación de juegos 
localizados con otras actividades 
comerciales o de servicios” 
“Operados por intermedio de 
terceros, previa autorización 
y suscripción de los 
contratos de concesión” 
Eventos hípicos. “Son una modalidad de juego de 
suerte y azar, en el cual el jugador, en 
Su operación se efectuará a 
través de terceros 
12 
 
Régimen de juego Descripción Modalidad 
documento oficial emitido por el 
operador autorizado, o del registro 
generado por el sistema central de 
apuestas, determina el valor de su 
apuesta y selecciona los resultados de 
su preferencia frente a las carreras de 
caballos realizadas en hipódromos 
nacionales y/o foráneos, de modo que 
si acierta obtiene un premio en 
dinero.” 
“seleccionados mediante 
licitación pública mediante 
contrato de concesión por un 
plazo de diez (10) años” 
Juegos novedosos “Son cualquier otra modalidad de 
juegos de suerte y azar distintos de las 
loterías tradicionales o de billetes, de 
las apuestas permanentes y de los 
demás juegos a que se refiere la 
presente ley. Se consideran juegos 
novedosos, entre otros, la lotto 
preimpresa, la lotería instantánea, el 
lotto en línea en cualquiera de sus 
modalidades y los demás juegos 
masivos, realizados por medios 
electrónicos, por Internet o mediante 
cualquier otra modalidad en tiempo 
real que no requiera la presencia del 
apostador” 
No registra. 
Fuente: Elaboración propia según se presenta en la ley 643 de 2001 
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Las loterías en Colombia. 
Las loterías en Colombia se remontan a la corona española.  
“La primera lotería de carácter permanente y con premios en metálico se estableció en el 
reinado de Carlos III a través de la Orden del 30 de septiembre de 1753 y su propósito fue 
destinar las utilidades para el socorro de instituciones benéficas.  
Hacia 1800 se prohibieron los juegos de lotería en cafés y casas públicas, con lo cual el 
gobierno asumió el total monopolio de esta actividad” (Barcelona: Hijos de J. Espasa 
Editores, 1933, p. 299). 
“En los dominios hispanoamericanos, la lotería fue introducida también por esos años. La 
primera se creó en la ciudad de Lima bajo el aval del virrey Conde de Superunda y su objetivo 
se dirigía a financiar la reconstrucción del hospital San Bartolomé. En Nueva España, la 
lotería fue instaurada en 1770 por el Virrey Marqués de Croix bajo una nueva modalidad 
consistente en la emisión de boletas divididas en décimos. El argumento esgrimido para 
autorizar este juego legal era que ayudaba a contener la inclinación hacia los juegos de suerte 
prohibidos. Es decir, se concibió la lotería como una honesta opción de juego que aliviaría las 
urgencias del Real erario sin que representara un peligro para el patrimonio económico de los 
vasallos” (Bendezú Velarde, José, 2001, p. 186). 
En el territorio nacional colombiano, funcionaron dos loterías las cuales,  
“se jugaron en la ciudad de Santa Fe, bajo el respaldo y acompañamiento del gobierno 
virreinal. Hacia  el año 1792, se estableció la primera de estas loterías públicas, cuyo 
desarrollo y vicisitudes pudieron observarse a través de las páginas del Papel Periódico de 
Santafé de Bogotá. Se sorteó mensualmente con un fondo disponible de 1.000 pesos. El 2º 
14 
 
sorteo se efectuó el domingo 1º de julio y sus premios entregados fueron de 875 pesos, 
quedando 25 pesos para los gastos de funcionamiento y 100 con destino al objeto de este 
establecimiento. 
En vista de que el millar de boletas era insuficiente para satisfacer las demandas de los 
apostadores, se adicionaron 125 billetes para el tercer sorteo, aplicando 100 pesos al premio 
mayor y agregando otro premio de 25 pesos” (Pita Pico & Pico, 2017, p. 173) 
Una de las primeras loterías que se puso en funcionamiento en Colombia, data de agosto de 
1811, cuando se creó la Lotería Popular de Cundinamarca, cuyo primer sorteo se efectuó en el 
mes de septiembre. Sin embargo, dicho sorteo no se realizó conforme a lo planeado. La escasez 
del tiempo no permitió realizar la extracción, por lo cual el sorteo se celebró hasta el 16 de 
febrero de 1812. Así consta en el número 30, tomo I de la Gaceta Ministerial de Cundinamarca 
del 20 de febrero de 1812, redactada en ese entonces por Antonio Nariño, donde se da cuenta del 
resultado de ese primer sorteo, información esta que ilustra, el germen de las loterías en nuestro 
territorio posterior a la gesta libertadora. 
El modelo de la lotería se promovió en cuatro ciudades principales:  
“Bogotá, Medellín, Cartagena y Mompós. En medio de la crisis fiscal imperante, el propósito 
principal al impulsar estos juegos era obtener utilidades que serían invertidas en obras de 
beneficio público, una alternativa de alivio ante la escasez de las arcas estatales” (p. 182) 
En Colombia, tal naturaleza histórica de las loterías, de financiar la función estatal, que hoy se 
entiende como los derechos de la ciudadanía, no se ha perdido. Por ello, en el caso particular de 
las loterías como Empresas Industriales y Comerciales del Estado, cobran un papel protagónico 
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que se regula por la ley 488 de 1998, que, siendo reciente, permite la consolidación de un 
régimen especial de su operación, en particular, en su contracción por cuanto son: 
“un monopolio rentístico con la facultad exclusiva del Estado para explotar, organizar, 
administrar, operar, controlar, fiscalizar, regular y vigilar todas las modalidades de juegos de 
suerte y azar, y así establecer las condiciones en las cuales los particulares pueden operarlos, 
facultad que siempre se debe ejercer como actividad que debe respetar el interés público y 
social y con fines de arbitrio rentístico a favor de los servicios de salud, incluidos sus costos 
prestacionales y la investigación” (Ley, 643, 2001). 
En conclusión, para coadyuvar al financiamiento y garantía de la salud como derecho en el 
territorio nacional. 
En la actualidad, en Colombia existen 15 loterías operadas por los departamentos y 38 
concesionarios de Chance, así como también el Baloto, que se configura como uno de los 
favoritos en el sector. En la tabla número 3 se revisa las características de las loterías actuales en 
nuestro país: 
Tabla 3 Loterías en Colombia 
Lotería Descripción 
Baloto 
“Se configura como la más importante de nuestro país, por ser 
la más jugada. Según Coljuegos, 1 de cada 3 colombianos han 
jugado a Baloto en los últimos 3 meses. En cuanto al tema de 
recordación, el Baloto ocupa uno de los primeros lugares. 
En nuestro país fue creada en el 2001.  
Ofrece un premio mayor bastante atractivo que se acumulable” 
 
Lotería de Bogotá “Su eslogan es: ¡La que más billete da!  
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Lotería Descripción 
Ofrece un plan de premios con un mayor de 6.000 millones de 
pesos y más de 17.000 millones en premios secundarios.  
Los sorteos son todos los jueves. 
Para conocer al ganador del Premio Mayor, se extraen 4 
números de 4 baloteras diferentes, y un número de serie. 
Cuenta con 1 seco de 500 millones, 3 secos de 100 millones, 25 
secos de 20 millones y 40 secos de 10 millones; además de 
diferentes premios del chance en función de cuántas cifras 
hayan acertado los apostantes del número ganador” 
Lotería Extra de Colombia 
“Ofrece más de 12.700 millones en premios. 
El Premio Mayor cada sábado es de 5.000 millones en juego. 
Es una de las loterías más importantes de Colombia.  
En cada sorteo se ofrecen premios promocionales en forma de 
raspe y gane, como autos, tabletas, cafeteras, televisores y 
muchos otros productos electrónicos.  
El objetivo principal es hacer más interesante a esta lotería, así 
como impulsar las ventas del Extradec” 
Lotería de la Cruz Roja 
Colombiana 
“Celebra sus sorteos todos los martes con 3.000 millones de 
pesos como Premio Mayor, que puede ser ganado acertando 
solo 4 cifras y un número de serie. Ofrece secos y premios 
adicionales en forma de aproximaciones al premio mayor.  
La compra de un billete o fracción de esta lotería permite a la 
Cruz Roja continuar con su labor humanitaria en Colombia” 
Lotería de Boyacá 
“Su eslogan: ¡Un sábado de pobre lo sacará! 
Antes de comenzar el sorteo, una persona del público 
selecciona al azar el plan de premios con el que jugar cada 
noche, siendo el Premio Mayor de 10.000 millones.  
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Lotería Descripción 
Durante el sorteo, se extraen 4 cifras y un número de serie 
para cada uno de los premios ofertados.  
Los planes de premios están compuestos por el Premio Mayor 
con serie, premios secos con serie, aproximaciones al mayor 
con serie, aproximaciones al mayor sin serie y premios secos 
en diferente serie” 
Lotería de Medellín 
“Cada viernes se extraen 4 cifras de 4 baloteras diferentes, 
junto a un número de serie.  
El Premio Mayor ofrecido es de 8.000 millones de pesos.  
El mismo proceso se repite para determinar los números 
ganadores de los secos. En concreto, se ofrece un seco de 400 
millones, otro de 200 millones, 2 secos de 100 millones, 3 de 
50 millones, 15 secos de 20 millones y 20 de millones; junto a 
la oportunidad de ganar el chance por acertar 1, 2, 3 o 4 cifras 
del Premio Mayor” 
Lotería del Cauca 
“Soñar con ser millonario, es posible con esta lotería todos los 
sábados.  
Tiene un Gran Mayor de 3.000 millones, que se puede ganar 
luego de acertar 4 cifras y un número de serie.  
Ofrece innumerables secos millonarios y oportunidades de 
ganar los llamados chances patojos” 
Lotería del Tolima 
“Cada lunes ofrece más de 3.700 millones en premios. 
Un Mayor de 1.500 millones.  
Cuenta con un súper seco de 100 millones, un sueldazo 
millonario, varios premios secos adicionales, un megachance y 
muchos otros premios más. 
Si el lunes del sorteo cae en festivo, este se celebra en martes. 
Para ganar el Premio Mayor, también es necesario acertar un 
número de 4 cifras, más otro número de serie” 
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Lotería Descripción 
Lotería de Cundinamarca 
“La Lotería de Cundinamarca celebra sus sorteos bajo el lema 
unidos, podemos más y los lunes, hágase rico.  
El Premio Mayor asciende a 3.000 millones de pesos y se puede 
ganar luego de acertar las 4 cifras que salen de las baloteras, 
además de la serie.  
El resto de plan de premios está compuesto por un Gran Mega 
Premio y decenas de secos que van desde los 10 millones hasta 
los 50 millones de pesos” 
Lotería del Risaralda 
“Telecafé presenta cada viernes esta lotería, con un plan de 
premios de varios miles de millones de pesos.  
El sorteo comienza extrayendo los números ganadores del 
Súper Seco Cafetero, el Sueldazo Matecaña, el premio Pa´ la 
Beca, Compra Auto, Compra Casa, Súper Chance, los Gemelos 
Millonarios; y los Secos Ukumary, Andinos y Caribe. Por 
último, se procede a sortear el número ganador del Premio 
Mayor, que supera los 1.000 millones de pesos.  
Todos los números ganadores son extraídos junto a su serie 
correspondiente, con excepción del SuperChance” 
Lotería del Meta 
“La llamada llanerita de los colombianos celebra sus sorteos 
los miércoles con un Premio Mayor en juego de 1.500 millones 
de pesos. 
Para ganárselo, basta con acertar las 4 cifras extraídas, más el 
número de serie. Al igual que en todas las loterías en Colombia, 
las balotas son previamente pesadas y certificadas por los 
oficiales, garantizando un juego justo y transparente” 
Lotería del Quindío 
“Eslogan: ¡La de todos! 
Esta lotería fue creada el 17 de agosto de 1966.  
El primer sorteo se realizó apenas unos meses más tarde. 
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Lotería Descripción 
El plan de premios incluía un Premio Mayor de 150.000 pesos, 
junto a 4 secos y varias aproximaciones.  
Actualmente, cada jueves reparte más de 4.300 millones con un 
plan de premios mucho más extenso, además del Mayor, de 
1.700 millones”  
Lotería del Valle 
“La Lotería del Valle nos invita a jugar todos los miércoles con 
el lema los miércoles no falle, compre la Lotería del Valle. El 
monto total de premios supera los 8.900 millones de pesos, 
mientras que el Premio Mayor tiene un valor de 3.500 millones.  
El formato de juego es similar al de otras loterías colombianas, 
ya que se extraen 4 cifras de un solo dígito más un número de 
serie para cada premio” 
Lotería Santander 
“Esta lotería colombiana se autodefine como sólida, confiable 
y responsable socialmente.  
El Premio Mayor parte de los 6.000 millones. 
Premios secos que superan los 16.900 millones en total.  
Con un guante en la mano, la presentadora enseña las 4 balotas 
ganadoras junto al número de serie. Adicionalmente, la Lotería 
de Santander ofrece promociones de raspe y gane, como la 
oportunidad que ofreció el 7 de julio de 2017 de ganar un bono 
tour a Francia, o montones de bicicletas” 
Lotería de Manizales 
“Su Premio Mayor es de 1.000 millones, y está complementado 
por 39 premios secos que ofrecen desde 5 millones hasta 100 
millones de pesos.  
Esta lotería de Colombia ofrece premios por aproximaciones al 
mayor, tanto con la misma serie, como con distinta, así como 
aproximaciones a los secos. Los sorteos se celebran los 
miércoles y, tal y como afirman sus oficiales, para ganarla, hay 
que comprarla” 
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Lotería Descripción 
Lotería del Huila 
“La Lotería del Huila cumplió 93 años en 2017.  
Durante el sorteo, primero se extraen los números ganadores de 
los premios secos, así como sus diferentes números de serie. 
Por último, se proceden a extraer las 4 cifras y la serie 
correspondientes al Premio Mayor de 1.000 millones de pesos.  
Comprando esta lotería todos los martes, se aporta a la salud de 
los huilenses y los colombianos. ¿Es el martes el día de su 
fortuna?” 
Fuente: Construcción a partir de lo reportado por las loterías 
Con lo presentado en la tabla Número 3 se muestra el funcionamiento de las loterías en el país 
y se da a conocer cuáles son las loterías que configuran el régimen en el país. 
Transferencia a la salud a 2015.  
De acuerdo a lo que se viene observando el mercado de los juegos de suerte y azar, se está 
convirtiendo en una de las actividades más dinámicas en Colombia, “que representa 1,5% del 
PIB, se prepara para lograr un mayor crecimiento al renovar parte de su reglamentación y 
reforzar la lucha contra la ilegalidad. Además, esta industria espera una mayor evolución con la 
entrada en operación, al finalizar este año, de los juegos por internet, sistema que se considera 
atraerá a más clientes” (Dinero, 2017). 
El sector al año mueve cerca de $13 billones, por lo que los empresarios del sector coordinan 
esfuerzos en materia de  una estrategia innovadora “que incluye juegos por internet, lucha contra 
la ilegalidad y nuevas alternativas de entretenimiento”  (Dinero, 2017), apuntando a seguir 
desarrollando el sector y asimismo aumentar los aportes que se realizan al sistema de salud del 
país, así como también en el aporte fiscal a través del IVA. 
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Para el 2015 existían veintisiete (27) empresarios operando los juegos de suerte y azar en el 
país, los cuales lograban trasferir una suma de doscientos veintiocho mil cuatrocientos veintiún 
millones de pesos ($228.421). De dichos recursos los principales aportes se registraron por parte 
de los “departamentos de Cundinamarca – Bogotá D.C. con el 21.72%, Antioquia 20.18% y 
Valle del Cauca con el 16.26%, representando estos tres (3) departamentos el 58.17% de las 
transferencias al sector salud por concepto de Derechos de Explotación” (Lotería de Bogotá, 
2016). 
En la tabla número 4, se presenta la información correspondiente al valor de las transferencias 
por cada uno de los operadores en los 32 municipios de Colombia, según lo reportado por 
Coljuegos para el año 2015: 
Tabla 4 Transferencia a la salud a 2015 
Departamento Empresarios 
Valor por 
empresario 
Valor por 
departamento 
Participación por 
departamento 
Amazonas J.E.R. 107.958.342 107.958.342 0,05% 
Antioquia Gana 46.103.826.639 46.103.826.639 20,18% 
Atlántico 
Superservicios de 
Nariño S.A. 
4.118.072.976 
9.739.016.096 4,26% 
Red Servicios del 
Occidente S.A. 
5.620.943.120 
Bolívar 
RedServicios 
Orinoquía y el 
Caribe S.A. 
6.269.356.879 6.269.356.879 2,74% 
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Departamento Empresarios 
Valor por 
empresario 
Valor por 
departamento 
Participación por 
departamento 
Boyacá J.E.R. 2.228.833.218 2.228.833.218 0,98% 
Caldas Susuerte 8.334.952.238 8.334.952.238 3,65% 
Caquetá 
Red Multiservicios 
de Colombia S.A. 
661.252.142 661.252.142 0,29% 
Casanare 
RedServicios 
Orinoquía y el 
Caribe S.A. 
744.419.182 744.419.182 0,33% 
Cauca 
Alianza 
empresarial del 
Cauca S.A. 
3.123.187.267 3.123.187.267 1,37% 
Cesar 
Apuestas Unidas 
S.A. 
3.642.607.332 3.642.607.332 1,59% 
Chocó 
Red Servicios del 
Occidente S.A. 
2.180.106.281 2.180.106.281 0,95% 
Córdoba 
Red de Servicios 
de Córdoba S.A. 
5.070.920.358 5.070.920.358 2,22% 
Cundinamarca / 
Bogotá D.C. 
Gelsa 49.619.720.272 49.619.720.272 21,72% 
Guainía 
RedServicios 
Orinoquía y el 
Caribe S.A. 
59.584.980 59.584.980 0,03% 
Guajira Apsurguajira 670.706.280 1.574.614.394 0,69% 
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Departamento Empresarios 
Valor por 
empresario 
Valor por 
departamento 
Participación por 
departamento 
Apuestas y 
Servicios Ganaste 
S.A.S 
420.803.945 
Inverapuestas La 
Guajira S.A 
483.104.169 
Guaviare 
RedServicios 
Orinoquía y el 
Caribe S.A. 
321.800.671 321.800.671 0,14% 
Huila 
Apuestas 
Nacionales de 
Colombia S.A. 
2.665.415.979 2.665.415.979 1,17% 
Magdalena 
Inverapuestas La 
Guajira S.A. 
965.671.064 
1.837.258.388 0,80% 
Empresarios 
Asociados de 
Apuestas 
Permanentes del 
Departamento 
871.587.324 
Meta 
Sociedad 
empresarial del 
Meta S.A. 
5.215.637.012 5.215.637.012 2,28% 
Nariño 
Superservicios de 
Nariño S.A. 
2.196.772.736 2.196.772.736 0,96% 
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Departamento Empresarios 
Valor por 
empresario 
Valor por 
departamento 
Participación por 
departamento 
Norte de 
Santander 
J.J. Pita y 
compañía S.A. 
6.295.600.418 6.295.600.418 2,76% 
Putumayo 
Superservicios de 
Nariño S.A. 
338.300.000 338.300.000 0,15% 
Quindío 
Apuestas Ochoa 
S.A. 
4.976.188.791 4.976.188.791 2,18% 
Risaralda 
Apostar de 
Risaralda S.A. 
6.771.614.449 6.771.614.449 2,96% 
San Andrés 
RedServicios 
Orinoquía y el 
Caribe S.A. 
1.523.481.148 1.523.481.148 0,67% 
Santander 
Juegos y Apuestas 
La Perla S.A. 
8.669.529.508 8.669.529.508 3,80% 
Sucre 
Superservicios de 
Nariño S.A. 
1.388.429.008 1.388.429.008 0,61% 
Tolima SEAPTO 9.056.199.634 9.056.199.634 3,96% 
Valle Del Cauca 
Superservicios 
oriente del valle 
5.263.556.085 
37.138.297.616 16,26% 
Superservicios 
centro del valle 
6.220.162.173 
Super Servicios de 
Valle S.A. 
3.956.022.433 
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Departamento Empresarios 
Valor por 
empresario 
Valor por 
departamento 
Participación por 
departamento 
Inversiones del 
Pacífico S.A 
3.655.634.751 
Redcolsa 18.042.922.174 
  
Superservicios de 
Nariño S.A. 
37.723.658 37.723.658 0,02% 
Vichada 
Red Servicios 
del Occidente S.A. 
72.686.137 72.686.137 0,03% 
TOTALES 227.965.290.773 227.965.290.773 100% 
Fuente: Construcción a partir de la información reportada por la Lotería de Cundinamarca y 
tomada de Coljuegos 
Otro de los aspectos importantes para revisar en la caracterización del sector es la descripción 
de los usuarios o apostadores, dentro de lo que podemos identificar a partir de la información 
reportada por la Lotería de Bogotá, sobre el estudio contratado por Coljuegos en el año 2015 con 
el Centro Nacional de Consultoría lo siguiente: 
 “El porcentaje de jugadores de Juegos de Suerte y Azar en Colombia, es el 59% de la 
población mayor de 18 años y en Bogotá del 60%. 
 El Chance es el Juego de Suerte y Azar más comprado por los jugadores, con un 68% de los 
jugadores, seguido por el baloto con el 32%, en tercer lugar, las Loterías con el 24% y 
finalmente las rifas con el 19%. 
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 El 55% es casado o se encuentra en unión libre, el, 26% es soltero y el 18% es divorciado, 
separado o viudo.  
 El 38% de los jugadores sólo ha terminado los estudios secundarios y es el grupo 
mayoritario. 
 El 62% de los jugadores, pertenecen a los estratos dos y tres. 
 De los jugadores en Colombia, el 52% pertenecen al género masculino y el 48% al femenino.  
 La estimación del mercado de Juegos de Suerte y Azar, se encuentra en 7 billones de 
apuestas al año. 
 El Chance participa con un 41% del mercado y su tamaño es de alrededor 3 billones de pesos 
anuales. 
 El segundo y tercer lugar de participación lo ocupan el Baloto y las Loterías, con un 11% de 
participación cada uno. 
 El cuarto y quinto lugar lo ocupan las máquinas tragamonedas y las rifas y promociones, 
 con un 8.5% cada uno. 
 Las mesas de juego y bingos, participan con un 5%. 
 Respecto a la frecuencia de juego, El jugador Chance, apuesta 11,7 veces al mes en promedio 
y valor de su apuesta es en promedio de $2.614”. 
Con la información presentada a groso modo se puede hablar de una caracterización del 
sector, en donde se puede analizar la conformación y participación de cada uno de los regímenes 
que conforman el sector y el porcentaje de recursos que se destinan al sector salud.  
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Capítulo 2: Marco Normativo de los Juegos de Azar en Colombia 
De acuerdo a lo señalado anteriormente, se revisará de forma sistemática el conjunto de 
normas que conforman la estructura normativa de los jugos de azar en el país, atendiendo el 
principio de legalidad que a su vez garantiza el cumplimiento del principio de transparencia, 
requeridos en el ejercicio contractual del sector para alcanzar el objeto misional de las loterías. 
En primera instancia Ley 643 de 2001 Nivel Nacional, por la cual se fija el régimen propio 
del monopolio rentístico de juegos de suerte y azar en el país, como un instrumento que protege 
la explotación de determinadas actividades económicas con las que el Estado garantiza un nivel 
de ingresos que le permiten dar cumplimiento de sus obligaciones, especialmente con la 
ciudadanía. Dentro de estos monopolios el Estado no pretende excluir la actividad económica del 
mercado, sino garantizar la generación de ingresos por la explotación de dicha actividad.  
En este orden de ideas, el único que ostenta la titularidad de los monopolios rentísticos es el 
Estado y es por esto que éstos se configuran como una excepción al régimen económico 
ordinario, el cual se basa en los principios de libertad de empresa y competencia, en donde los 
ingresos obtenidos como resultado del ejercicio de los monopolios son en efecto recursos 
públicos. 
Para el caso que nos convoca, los monopolios de suerte y azar, los ingresos obtenidos se 
emplean únicamente para suplir las necesidades del sector de la salud, que en lo fundamental es 
uno de los fines esenciales del Estado, regidos por la función pública. 
Es importante señalar sobre quiénes recae la titularidad de los ingresos del monopolio de 
juegos de suerte y azar, y es así como sobre los departamentos, el Distrito Capital y los 
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municipios recaen dichos ingresos, con excepción de los recursos destinados a la investigación 
en áreas de la salud que pertenecen a la nación. 
En la Tabla número 5, se presenta la normatividad asociada a la aplicación de la Ley 643 de 
2001 Nivel Nacional, así: 
Tabla 5 Normatividad de la Aplicación de la ley 643 de 2001 
N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
1 Decreto  
1350 de 
2003 
“Por el cual se reglamenta 
la Ley 643 de 2001 en lo 
relativo a la modalidad del 
juego de apuestas 
permanentes o chance” 
“Definiciones aplicables a la 
modalidad. 
Plan de premios. 
Formulario único y registro de 
apuestas permanentes o chance. 
Contrato de concesión y 
requisitos de operación. 
Derechos de explotación 
Registro nacional público de 
vendedores de juegos de suerte y 
azar” 
2 
Resoluci
ón 
1013 de 
2003 
“Superintendencia 
Nacional de Salud. Por la 
cual se establece el diseño 
del formulario para la 
declaración de los 
derechos de explotación, 
gastos de administración e 
intereses, provenientes de 
“Considerando que, de acuerdo 
con lo establecido en el artículo 
4° numeral 8 del Decreto 1259 de 
1994, las empresas que exploten, 
administren o gestionen, bajo 
cualquier modalidad, el 
monopolio de apuestas 
permanentes”  
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N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
la explotación del 
monopolio del juego de 
apuestas permanentes o 
chance y se dictan otras 
disposiciones” 
“son sujetos de inspección, 
vigilancia y control de la 
Superintendencia Nacional de 
Salud, resuelve Establecer el 
diseño del formulario para la 
presentación de la ¿Declaración 
de los derechos de explotación, 
gastos de administración e 
intereses del juego de apuestas 
permanentes o chance¿, bajo la 
denominación: Formulario SNS -
AP-01-2003, el cual hace parte 
integrante de la presente 
resolución” 
3 Decreto  
2975 de 
2004 
“Por el cual se reglamenta 
la Ley 643 de 2001 en lo 
relativo a la modalidad del 
juego de lotería tradicional 
o de billetes” 
“Derogado por el art. 63, 
Decreto Nacional 3034 de 2013” 
4 Decreto 
3535 de 
2005 
“Por el cual se reglamenta 
la Ley 643 de 2001 en lo 
relacionado con el juego de 
apuestas permanentes o 
chance y se dictan otras 
disposiciones” 
“Operaciones en línea y en 
tiempo real. 
Estudios de Mercado. 
Rentabilidad mínima del Juego 
de Apuestas Permanentes o 
Chance.” 
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N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
“Operación del Juego de 
Apuestas Permanentes o Chance. 
Interventoría especial sobre 
explotación del Juego de 
Apuestas Permanentes o Chance. 
Inhabilidades de los 
concesionarios. 
Información a los Gobernadores 
y al Alcalde Mayor de Bogotá, D. 
C. 
Incentivos en el Juego de 
Apuestas Permanentes o Chance. 
Requisitos para la autorización 
de los incentivos. 
Condiciones de operación de los 
incentivos. 
Giro directo a los Fondos de 
Salud de las Entidades 
Territoriales. 
Publicidad de los recursos a la 
salud generados por el Juego de 
Apuestas Permanentes o Chance. 
Vigencia y derogatorias” 
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N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
5 Decreto  
4643 de 
2005 
“Por el cual se sustituyen 
algunos artículos del 
Decreto 3535 de 2005, por 
el cual se reglamenta la 
Ley 643 de 2001 en lo 
relacionado con el juego de 
Apuestas Permanentes o 
Chance y, se dictan otras 
disposiciones” 
“Porcentajes mínimos de 
operaciones en línea y en tiempo 
real. 
Publicidad estudios de mercado. 
Revisión estudios de mercado. 
Sustituir el artículo 8 del Decreto 
3535 de 2005, sobre Incentivos 
en el juego de apuestas 
permanentes o chance. 
Sustituir el artículo 9 del Decreto 
3535 de 2005, sobre Requisitos 
para la autorización de los 
incentivos. 
Sustituir el artículo 10 del 
Decreto 3535 de 2005, sobre 
Condiciones de operación de los 
incentivos. 
Desconocimiento del régimen de 
incentivos. 
Facultades de fiscalización y 
control a la explotación de juegos 
de suerte y azar. 
Participación de los 
concesionarios en la cabal y 
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N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
eficiente explotación del juego de 
apuestas permanentes o chance. 
Vigencia y derogatorias” 
 
6 Decreto 
4867 de 
2008 
“Por el cual se modifica el 
Decreto 4643 de 2005, que 
reglamenta la Ley 643 de 
2001 en lo relacionado con 
el juego de Apuestas 
Permanentes o 
Chance y se dictan otras 
disposiciones” 
 
7 Decreto 855 de 2009 
“Por el cual se reglamenta 
parcialmente la Ley 643 de 
2001 en relación con las 
condiciones de operación 
del juego de lotería 
tradicional” 
“Tiene como objeto fijar las 
condiciones de operación que 
debe cumplir toda entidad tanto 
pública como privada que 
pretenda operar a partir de la 
vigencia del presente decreto el 
juego de lotería tradicional o de 
billete, las cuales se determinan 
atendiendo los principios de 
racionalidad económica y 
eficiencia administrativa que 
garanticen la rentabilidad y 
productividad necesarias para el 
cabal cumplimiento de la 
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N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
finalidad pública y social del 
monopolio rentístico de juegos 
de suerte y azar, y de contribuir 
eficazmente a la financiación del 
servicio público de salud.  
Derogado por el art. 63, Decreto 
Nacional 3034 de 2013” 
8 Decreto 
1289 de 
2010 
“Por el cual se reglamenta 
la Ley 643 de 2001 en lo 
relacionado con la 
rentabilidad mínima del 
juego de apuestas 
permanentes o chance y se 
dictan otras disposiciones” 
“Derechos de explotación. 
Rentabilidad mínima. 
Pago de anticipos. 
Vigencia y derogatoria” 
9 Decreto  126 de 2010 
“Por el cual se dictan 
disposiciones en materia 
de Inspección, Vigilancia y 
Control, de lucha contra la 
corrupción en el Sistema 
General de Seguridad 
Social en Salud, se adoptan 
medidas disciplinarias, 
penales y se dictan otras 
disposiciones” 
“Sistema de Inspección, 
Vigilancia y Control. 
Precios de los Medicamentos y 
Dispositivos Médicos 
Procedimiento y Multas. 
Disposiciones en Materia 
Disciplinaria. 
Por el cual se modifica y adiciona 
el Código Penal y se dictan otras 
disposiciones 
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N° 
Tipo de 
norma 
Número de 
la norma 
Tema Observación y Desarrollo 
Declarado INEXEQUIBLE por 
la Corte Constitucional, mediante 
Sentencia C-302 de 2010” 
 
10 Ley  
1393 de 
2010 
“Por la cual se definen 
rentas de destinación 
específica para la salud, se 
adoptan medidas para 
promover actividades 
generadoras de recursos 
para la salud, para evitar la 
evasión y la elusión de 
aportes a la salud, se re 
direccionan recursos al 
interior del sistema de 
salud y se dictan otras 
disposiciones” 
“Reglamentada parcialmente por 
el Decreto Nacional 4811 de 
2010” 
11 Decreto  
3034 de 
2013 
“Por el cual se reglamenta 
la Ley 643 de 2001, 
modificada por la Ley 
1393 de 2010, en lo 
relativo a la modalidad del 
juego de lotería tradicional 
o de billetes” 
“Reglamentar la explotación, 
organización, administración, 
operación, control y fiscalización 
del juego de lotería tradicional de 
billetes de que trata el Capítulo 
III de la Ley 643 de 2001, 
modificada por la Ley 1393 de 
2010” 
Fuente: Elaboración propia a partir de la normatividad existente en la materia. 
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La normatividad aplicable al mercado de los juegos de azar, abarca no solo el funcionamiento 
e identificación de cada una de las modalidades dentro del sector, sino que también se presenta la 
normatividad que se aplica a la destinación de los recursos generados en la operación ordinaria, 
que como ya se estableció con anterioridad corresponde a la financiación del sector de la salud 
en Colombia.  
Ahora se revisa la caracterización del sector correspondiente a los juegos de suerte y azar, que 
se encuentra dentro de la normatividad presentada. 
Delimitación Regulatoria, Jurídica e Institucional. 
Para hablar de la delimitación regulatoria del sector, se presentará todo lo relacionado con la 
configuración de las Loterías como Empresas Industriales y Comerciales del Estado, las cuales 
se definen de acuerdo con lo señalado por el artículo 6º del Decreto 1050 de 1968, así: “son 
organismos creados por la ley, o autorizados por esta, que desarrollan actividades de naturaleza 
industrial o comercial conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones que 
consagra la ley, y que reúnen las siguientes características: 
a) Personería jurídica; 
b) Autonomía administrativa; y 
c) Capital independiente, constituido totalmente con bienes o fondos públicos comunes, los 
productos de ellos, o el rendimiento de impuestos, tasas o contribuciones de destinación  
especial”. 
De acuerdo a lo que señala la jurisprudencia, las Empresas Industriales y Comerciales del 
Estado se someten al régimen de derecho privado, por: 
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“… la necesidad de que, en su actividad industrial y comercial, tradicionalmente ajena al 
Estado y propia de los particulares, ellas actúen en términos equivalentes a éstos cuando 
realicen actividades similares, sin tener prerrogativas exorbitantes que atenten contra el 
derecho a la igualdad ni estar sujetas a procedimientos administrativos que entraben sus 
actuaciones y las pongan en situación de desventaja frente a sus competidores” (Guerrero, 
2009).  
De tal manera que: 
“(...) sus actividades de explotación industrial o comercial se desarrollen con las mismas 
oportunidades y las mismas ventajas o desventajas que las adelantadas por aquellos, sin que 
influya para nada su investidura de entidad estatal; que puedan actuar como particulares, 
frente a las exigencias de la economía y del mercado. Por ello, la regla general es que en sus 
actos y contratos rijan las normas de derecho privado, salvo en cuanto a sus relaciones con la 
Administración y en aquellos casos en los que por expresa disposición legal ejerzan alguna 
función administrativa, puesto que allí sí deberá dar aplicación a las reglas de derecho público 
pertinentes...” (Guerrero, 2009).  
Con la promulgación de la Ley 80 de 1993, se estableció que las Empresas Industriales y 
Comerciales del Estado y las sociedades de economía mixta, que cuenten con una participación 
de capital estatal superior al 50%, se reconocerán como entidades estatales para efectos de la ley 
de contratación administrativa, según lo dispone el artículo 2º, numeral 1º, literal a).  
En estos términos, el artículo 24 de la ley 80 de 1993, numeral 1º, establece que, para la 
selección del contratista, se debe por regla general utilizar la licitación pública o el concurso 
público. Sin embargo, dadas las condiciones de los entes jurídicos también estableció algunas 
excepciones en las cuales la selección se haría mediante el procedimiento de contratación directa.  
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Uno de las principales excepciones se presenta en literal m) del numeral 1º del citado artículo, 
el cual reza de la siguiente forma:  
“…los actos y contratos que tengan por objeto directo las actividades comerciales e 
industriales propias de las Empresas Industriales y Comerciales Estatales y de las sociedades 
de economía mixta, con excepción de los contratos que a título enunciativo identifican el 
artículo 32 de esta ley” (Ley 80, 1993).   
Lo anterior se puede entender como que los contratos citados en dicho artículo, dentro de los 
que se encuentran los de obra, los de consultoría, los de prestación de servicios, los de concesión, 
los encargos fiduciarios y fiducia pública, que suscriban las Empresas Industriales y Comerciales 
del Estado, deben regirse por la regla general de selección (licitación pública o concurso 
público), con excepción de aquellos de menor cuantía previstos en el ordinal a), numeral 1º del 
artículo 24, de la Ley 80 (1993)-“ así se trate de aquellos que tienen por objeto el cumplimiento 
de sus actividades industriales o comerciales, puesto que por expresa disposición legal no se 
encuentran excepcionados. Todos los demás “que tengan por objeto directo las actividades 
comerciales e industriales para la selección de sus contratistas lo harán mediante el 
procedimiento de la contratación directa”  
Dando claridad a lo anterior, en el decreto 855 de 1994 se delimitó, en su artículo 18 que: 
“… se consideran actos y contratos que tienen por objeto directo las actividades comerciales e 
industriales propias de las Empresas Industriales y Comerciales Estatales y de las sociedades 
de economía mixta, entre otros, la compraventa, suministro y arrendamiento de los bienes y 
servicios que constituyen el objeto de dichas entidades, así como los insumos, materias primas 
y bienes intermedios para la obtención de los mismos, los materiales y equipos que se 
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empleen directamente para la producción de bienes o prestación de servicios, así como los 
relativos al mercadeo de sus bienes y servicios” (Guerrero, 2009). 
Cuando las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las sociedades de economía 
mixta requieran celebrar determinada clase de contratos, de forma más ágil y expedita, la ley 80 
de 1993 estableció que se puede implementar un procedimiento de selección especial, como lo es 
la contratación directa. 
Por otra parte, la ley 489 (1998), “por la cual se establece la estructura de la organización 
nacional, resulta útil para establecer el régimen jurídico aplicable a los contratos celebrados 
por las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, en cuanto que su artículo 93 dispuso 
lo siguiente: 
Los actos que expidan las Empresas Industriales y Comerciales del Estado para el desarrollo 
de su actividad propia, industrial o comercial o de gestión económica se sujetarán a las 
disposiciones del Derecho Privado. Los contratos que celebren para el cumplimiento de su 
objeto se sujetarán a las disposiciones del Estatuto General de Contratación de las entidades 
estatales” (Art. 93). 
Por otra parte, las loterías se convirtieron en unas entidades descentralizadas, con autonomía, 
en todos los aspectos de la administración pública, pero especialmente debemos atender el 
Artículo 87ºde la misma.   
“Privilegios y prerrogativas. Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado como 
integrantes de la Rama Ejecutiva del Poder Público, salvo disposición legal en contrario, 
gozan de los privilegios y prerrogativas que la Constitución Política y las leyes confieren a la 
Nación y a las entidades territoriales, según el caso” 
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“No obstante, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, que por razón de su objeto 
compitan con empresas privadas, no podrán ejercer aquellas prerrogativas y privilegios que 
impliquen menoscabo de los principios de igualdad y de libre competencia frente a las 
empresas privadas” 
Esta normatividad vigente dejó claramente determinada la modalidad de la competencia 
comercial entre las empresas públicas y las privadas, posteriormente y con la entrada en vigencia 
de la ley 643 de 2001, se fijó el régimen propio del monopolio rentístico de juegos de suerte y 
azar, monopolio que se rige de manera clara con la normatividad de contratación pública y la ley 
80 de 1993.  
Atendiendo las normas presentadas los contratos celebrados, por las Empresas Industriales y 
Comerciales del Estado que cuenten con un capital estatal superior al 90 %, para el desarrollo de 
su actividad industrial, comercial o de gestión económica, estarán sujetos a la regulación del 
derecho privado, sin embargo, para los casos en los que los contratos celebrados atiendan el 
cumplimiento de su objeto misional, se regularan por el estatuto contractual de las entidades 
estatales. 
“A lo anterior se agrega que el Parágrafo del artículo 14 de la Ley 80 (1993) estableció que: 
en los contratos que tengan por objeto actividades comerciales o industriales de las entidades 
estatales que no correspondan a las señaladas en el numeral 2º de este artículo (…) se 
prescindirá de la utilización de las cláusulas o estipulaciones excepcionales” 
Como corolario de la anterior podemos considerar que “Armonizando las disposiciones de la 
Ley 80 con el artículo 93 de la Ley 489 de 1998, debe entenderse que sólo en aquellos casos en 
que el estatuto contractual de la Administración Pública u otra norma legal establezcan alguna 
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excepción en relación con el régimen aplicable a los contratos estatales que celebran las 
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las sociedades de economía mixta, se 
adoptarán tales disposiciones, pero en lo no exceptuado, éstos se regirán, en un todo, por las 
normas del citado estatuto contractual” (Guerrero, 2009). 
Y también, la Ley 1150 (2007) “según lo dispuesto por el artículo 14, el régimen de 
contratación de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las sociedades de 
economía mixta con capital estatal superior al 50%, es el previsto por la Ley 80 de 1993, 
salvo dos excepciones i) cuando se encuentren en competencia con el sector privado nacional 
o internacional o ii) cuando desarrollen su actividad en mercados monopolísticos o mercados 
regulados, caso en el cual se regirán por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables 
a sus actividades económicas y comerciales, pero en todo caso la gestión adelantada por estas 
empresas estará sometida a los principios de la función administrativa” 
Controles en el sector. 
Los controles en el sector se pueden entender de dos formas, la primera la que se relaciona 
con el control que ejercen sobre los operadores de los diferentes regímenes del sector, aplicados 
por Coljuegos a nivel nacional y por Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar (CNJSA) a 
nivel territorial y la segunda, entendida como el control fiscal, penal y administrativo que recae 
sobre Las Empresas Industriales y Comerciales por parte de los organismos institucionales de 
control que posee el aparato estatal de Colombia.  
Para analizar la primera forma de control que se evidencia en el documento, debemos 
empezar por hablar de Coljuegos, que es una institución vinculada al Ministerio de Hacienda y 
Crédito Público, y se define como la dependencia gubernamental encargada de la administración 
de los juegos nacionales. 
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Para el ejercicio de su objeto misional, Coljuegos tiene dentro de sus principales funciones las 
siguientes:  
• “Expedición de todos los reglamentos asociados al mercado de los juegos de 
suerte y azar del nivel nacional. 
• Fiscalización de contratos de concesión de juegos nacionales. 
• Adelantar y gestionar todo lo relacionado con los procesos administrativos 
sancionatorios. 
• Controlar la ilegalidad en juegos nacionales. 
• Establecer mecanismos que garanticen la transparencia en la operación de los 
juegos de su competencia. 
• Exigir cumplimiento de estándares de operadores” 
Dentro de la normatividad vigente, la estructura y funcionamiento de Coljuegos se definen en 
el Decreto 4142 (2011) “por el cual se crea la Empresa Industrial y Comercial del Estado 
Administradora del Monopolio Rentístico de los Juegos de Suerte y Azar, COLJUEGOS” 
Los departamentos tienen la autonomía de adjudicar la operación del Chance a terceros y 
asimismo tienen la obligación de fiscalizar la ejecución de estos contratos; con el propósito 
especial de poder garantizar el recaudo de los recursos que estos concesionarios deben entregar 
para financiar los servicios de salud pública de las regiones. 
Por otra parte, se debe señalar que el proceso de vigilancia es competencia del Consejo 
Nacional de Juegos de Suerte y Azar (CNJSA) y la Superintendencia Nacional de Salud, según 
lo señalado en la ley. 
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“El CNJSA está adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Público y cuenta con el soporte 
técnico y operativo de la Secretaría Técnica del CNJSA que hace parte de Coljuegos. Su 
función es vigilar el cumplimiento de la reglamentación de los juegos territoriales y, a su vez, 
tiene la misión de desarrollar nuevos juegos para el nivel territorial que incrementen las rentas 
que recibe el sistema de salud pública de los departamentos” (Coljuegos, s.f. ).  
La Superintendencia Nacional de Salud, desarrolla funciones de inspección y control sobre los 
operadores de juegos de suerte y azar del orden territorial. Más claramente, producto de la 
“vigilancia adelantada por el CNJSA, la Superintendencia Nacional de Salud puede intervenir 
y tomar acciones correctivas en las entidades que administran los juegos territoriales” 
(Coljuegos, s.f). 
El sustento jurídico del accionar del CNJSA, se presenta en el Decreto 4144 de 2011, Por el 
cual se determina la adscripción del Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar y se reasignan 
funciones.  
Por otra parte, al revisar las formas de control y vigilancia ejercidas por los organismos 
competentes del aparato estatal colombiano, a partir de la premisa que las Empresas Industriales 
y Comerciales del Estado, manejan recursos públicos, debemos remitirnos al artículo 267 de la 
Constitución Política, en relación con el control fiscal el cual es ejercido por la Contraloría 
General de la República, en la implementación del monopolio rentístico de los juegos de azar.  
Sin embargo, este control se revisará en detalle en el apartado siguiente, en donde a la luz del 
estudios de caso instrumental y a entrevista semiestructura que se realizó a uno de los 
funcionarios de la Lotería de Cundinamarca, se evaluará el papel que han desarrollado los 
organismos del control estatal con relación a las loterías. 
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El Régimen de Contratación en El Sector de Juegos, Suerte y Azar. 
Coljuegos ha proporcionado una clasificación de la normatividad aplicable, en materia de 
gestión contratación del régimen de las loterías en el país, que se encuentra expuesta en la tabla 
número seis, destacando entre otros aspectos que las loterías cuentan con un asidero 
constitucional que se encuentra en el artículo 336 superior, con la característica esencial de 
monopolio rentístico, del cual se espera la generación de rentas y la entrega de las mismas para el 
financiamiento de las obligaciones del Estado, de una parte y de otra, los lineamientos generales 
normativos para la contratación y para el seguimiento a la misma: 
Tabla 6 Normograma contractual del sector de los juegos de suerte y azar 
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Fuente: Coljuegos (2018) 
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Manuales de Contratación y su Relación con El Estatuto de la Contratación Pública. 
Para este análisis propuesto, se revisarán los manuales de contratación de las loterías del 
Huila, Cauca, Meta, Quindío, Tolima y Bogotá, bajo unas categorías de análisis que permiten 
evidenciar cómo funciona el ejercicio contractual en cada una de las loterías mencionadas. 
Posteriormente, en el siguiente apartado se analizará el manual de contratación de la lotería 
de Cundinamarca sobre el cual se basa el estudio de caso instrumental a partir de la entrevista 
semiestructurada a un funcionario de la misma 
Lotería del Huila. 
Tabla 7 Manual de Contratación lotería del Huila 
Lotería Huila 
Normatividad Acuerdo 01 de noviembre 12 de 2013. 
Enfoque de 
Contratación 
Contratación Pública: para contratos asociados desarrollo y 
cumplimiento de su misión, visión y objeto empresarial. 
Contratación privada: para contratos de su actividad propia, 
industrial o comercial o de gestión económica. 
Principios 
- Función administrativa. 
- Buena fe. 
- Transparencia. 
- Economía. 
- Responsabilidad. 
- Igualdad. 
- Moralidad. 
- Celeridad. 
- Imparcialidad. 
- Eficacia. 
- Eficiencia. 
46 
 
Lotería Huila 
- Participación. 
- Publicidad. 
- Selección Objetiva  
Procedimientos 
Contractuales 
Planeación:  
- Plan de compras. 
- Estudios previos. 
- Certificados de disponibilidad. 
Basados en racionalidad, universalidad y unidad. 
Selección: 
- Licitación pública (> 1501 SMLMV). 
- Invitación pública abierta (entre 501 y 1500 SMLMV) 
- Contratación directa (< 500 SMLMV).  
o Contratos interadministrativos. 
o Contratos de Comodato, 
o Cuando no exista pluralidad de oferentes. 
o Necesidad inminente del bien o servicio y exista 
morosidad de otro tipo de modalidad de selección. 
o Contratos de prestación de servicios. 
o Contratos de publicidad. 
o Contratos de adhesión, cuando la lotería es el 
adherente. 
o Arrendamiento y adquisición de inmuebles. 
o Contratos de distribución 
Oferta única, privada y pública. Alianzas estratégicas 
Campo de 
aplicación 
“Todos los contratos celebrados como empresa industrial y 
comercial del estado de orden departamental con excepción de 
aquellos que por ley estén reglamentados de manera especial y 
excluida por mandato legal o constitucional” 
Actuación Contratante y contratista. 
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Lotería Huila 
Capacidad de 
contratar con la 
empresa 
Personas nacionales o internacionales legalmente capaces de 
contratar. 
Consorcios y /o uniones temporales   
Responsable del 
proceso 
Gerente, quien podrá delegar en servidores de nivel directivo. 
 
Lotería del Cauca. 
Tabla 8 Manual de Contratación Lotería del Cauca 
Lotería Cauca 
Normatividad Acuerdo 0004 24 de junio de 2009  
Enfoque de 
Contratación 
Se rige por el manual y se establece que sus efectos están sujetos a 
las normas del derecho privado (civiles y comerciales), a partir de la 
naturaleza de los contratos. 
Principios 
- Función pública 
- Gestión fiscal 
- Igualdad. 
- Moralidad. 
- Eficacia. 
- Economía. 
- Celeridad. 
- Imparcialidad. 
- Publicidad. 
- Eficiencia. 
- Transparencia 
- Autonomía de voluntad. 
- Selección Objetiva. 
- Planeación.  
- Responsabilidad. 
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Lotería Cauca 
- Ecuación contractual. 
- Legalidad 
- Motivación. 
Procedimientos 
Contractuales 
Planeación:  
- Identificación del requerimiento justificado. 
- Verificación del plan de compras. 
- Aprobación para inicio del proceso de contratación. 
- Solicitud de CDP 
- Expedición del CDP. 
- Expedición de certificado de no existencia de pluralidad de 
oferentes. 
- Constancia de idoneidad. 
- Solicitud de avalúo comercial de Bienes Inmuebles. 
- Convocar veedurías ciudadanas. 
- Elaboración de términos de referencia o solicitud de ofertas. 
Selección: 
- Gerente autoriza por resolución ≤ 1 SMLMV  
- Contratos sin formalidades plenas, sólo requieren la 
autorización escrita del ordenador del gasto, por regla 
general aunque en el algunos casos   se exigen garantías 
cuando dependiendo de la naturaleza y forma de ejecución 
se deba amparar algún riesgo ≤ 30 SMLMV. 
- Oferta pública (> 250 SMLMV) 
- Contratación directa > 30 ó ≤ 250 SMLMV 
Campo de 
aplicación 
Todos los contratos, salvo lo que se traten de forma especial de 
acuerdo a la ley. 
Actuación Contratante y contratista. 
Capacidad de 
contratar con la 
empresa 
Personas nacionales o internacionales legalmente capaces de 
contratar. 
Consorcios y /o uniones temporales   
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Lotería Cauca 
Responsable del 
proceso 
Gerente o a quien haya  delegado esta facultad, total o 
parcialmente, a través de acto administrativo  debidamente  
motivado. 
Lotería del Meta. 
Tabla 9 Manual de contratación Lotería del Meta 
Lotería Meta 
Normatividad Acuerdo número 007 de 2015 
Descripción 
La lotería del Meta no define un manual de contratación, cuenta con 
un código de compromisos o protocolo éticos, en el cual se 
identifican diferentes situaciones que se presentan en los procesos y 
procedimientos de la entidad y se definen criterios que deben ser 
seguidos por todos los servidores de la lotería. 
Lotería del Quindío. 
Tabla 10 Manual de Contratación Lotería del Quindío 
Lotería Quindío 
Normatividad Acuerdo número 007 del 30 de julio de 2014 
Enfoque de 
Contratación 
Se regirán por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a 
sus actividades económicas y comerciales y en especial por lo 
establecido en el manual de contratación. 
Principios 
- Buena fe. 
- Igualdad. 
- Celeridad. 
- Economía. 
- Imparcialidad. 
- Eficacia. 
- Eficiencia. 
- Participación. 
- Publicidad. 
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Lotería Quindío 
- Responsabilidad. 
- Transparencia. 
- Moralidad. 
- Planeación. 
Procedimientos 
Contractuales 
Planeación: 
- Plan anual de adquisiciones. 
- Estudio previo. 
- Presupuesto estimado. 
- Disponibilidad presupuestal. 
Modalidades de contratación: 
- Licitación Pública (Concesión de las apuestas permanentes o 
Chance). 
- Contratación de Mayor Cuantía. (Concurso de méritos > 200 
SMLMV) 
- Contratación de Menor Cuantía (≥ 45 y ≤ 200 SMLMV) 
- Contratación de Mínima Cuantía (≤ 3 SMLMV) 
- Contratación Directa (> 3 y ≤ 45 SMLMV) 
Campo de 
aplicación 
A todos los contratos que celebre, con excepción de los contratos de 
trabajo oficial, contratos atípicos de distribuidores, de concesión, 
aquellos que se ejecuten con cargo a la caja menor y los que estén 
regulados por leyes especiales. 
Actuación No se define. 
Capacidad de 
contratar con la 
empresa 
“Personas consideradas legalmente capaces y aptas en las disposiciones 
vigentes. 
Consorcios y uniones temporales. 
Las personas jurídicas deberán acreditar que su duración como mínimo 
no será inferior a la del plazo del contrato y un año más. 
Las personas jurídicas nacionales y extranjeras deberán acreditar que 
su duración como mínimo no sea inferior a la del plazo del contrato y 
un año más” 
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Lotería Quindío 
Responsable del 
proceso 
El representante legal, quien podrá delegarla total o parcialmente en los 
empleados del nivel directivo o asesor, para lo cual se requerirá del acto 
administrativo previo. 
Lotería del Tolima. 
Tabla 11 Manual de Contratación Lotería del Tolima 
Lotería Tolima 
Normatividad Procedimiento MA-003 
Enfoque de 
Contratación 
Cumplimiento de la función pública, cumplimiento de fines estatales 
y el eficiente cumplimiento de su actividad industrial y comercial, de 
acuerdo a lo establecido en el manual de contratación. Código civil 
y de comercio. 
Principios 
- Igualdad. 
- Moralidad 
- Eficacia 
- Economía 
- Celeridad 
- Imparcialidad 
- Publicidad 
Procedimientos 
Contractuales 
Planeación:  
- Plan de acción. 
- Plan de compras. 
- Estudio previo. 
- Certificados presupuestales. 
- Pliego de condiciones. 
Licitación: cesión de operación juego de apuestas permanentes. 
Invitación personal: cuando el comité de compras tenga referencia 
comprobada. 
Invitación abierta: > que 280 SMLMV 
Invitación privada: > a 100 y ≤ 280 SMLMV 
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Lotería Tolima 
Invitación directa: >28 y ≤  100 SMLMV 
Mínima cuantía: ≤ 28 SMLMV 
Campo de 
aplicación 
A todos los contratos que celebre. 
Actuación No refiere. 
Capacidad de 
contratar con la 
empresa 
Personas naturales y jurídicas 
Responsable del 
proceso 
Gerente quien debe pedir autorización a la junta directiva cuando 
los contratos exceden los 200 SMLMV 
Lotería de Bogotá. 
Tabla 12 Manual de Contratación  Lotería de Bogotá 
Lotería Bogotá 
Normatividad Resolución 000112 de 30 de julio de 2014 
Enfoque de 
Contratación 
Desarrollo de la función administrativa. 
Disposiciones legales y reglamentarias aplicables a la actividad 
económica y comercial. 
Manual de contratación.  
Código civil y código de comercio. 
Principios 
- Igualdad 
- Moralidad 
- Imparcialidad 
- Eficacia 
- Economía 
- Claridad 
- Publicidad 
- Transparencia  
- Responsabilidad 
- Planeación  
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Lotería Bogotá 
- Celeridad 
- Eficiencia 
- Buena fe. 
Procedimientos 
Contractuales 
Planeación: Racionalidad, Universalidad, Unidad  
- Plan anual de adquisiciones 
- Estudio de necesidad 
- Estudio condiciones de mercado 
- Certificado de disponibilidad presupuestal 
- Estudios y documentos previos. 
- Pliego de condiciones 
Licitación: Operación de juego de apuestas permanentes  
Invitación abierta: > 450 SMLMV 
Invitación privada: ≤ 450 y > 50 SMLMV 
Invitación directa: ≤ 50 SMLMV, único proveedor, necesidad 
inminente, servicios profesionales, comodatos, arrendamiento de 
inmuebles, enajenar bienes inmuebles, prestación de servicios de 
salud, publicidad, interadministrativos. 
Atípicos de distribución: resolución de gerencia y sus 
modificaciones.  
Campo de 
aplicación 
Todos los contratos que celebre, salvo a aquellos que por ley estén 
reglamentados de manera especial. 
Actuación No refiere 
Capacidad de 
contratar con la 
empresa 
Personas legalmente capaces. 
Consorcios y uniones temporales. 
Personas jurídicas nacionales o extranjeras cuya duración sea por  
la duración del contrato y dos años más. 
Responsable del 
proceso 
Gerente general: expedir actos, celebrar contratos y ejecutar 
operaciones que garanticen el funcionamiento de la empresa. 
Delegados de acuerdo con la resolución de gerencia 181 del 3 de 
agosto de 2006. 
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Como se pudo revisar, en general las diferentes loterías manejan un esquema de contratación 
similar, armonizando sus procesos contractuales dentro de lo que les permite pertenecer al 
monopolio rentístico, implementando esquemas que favorecen su quehacer  en donde la elección 
de la modalidad de contratación está definida a partir del monto del contrato, es decir que cada 
una de éstas establece los topes por los cuales empleará una u otra forma de selección. 
Asimismo, se observa que como premisa de sus procesos también se encuentra el de 
garantizar el ejercicio de las función administrativa y se da seguimiento a las etapas del procesos 
contractual bajo los principios establecidos en las normas superiores de contratación vigentes en 
el país, en donde existe una fase precontractual de planeación, una de selección y posterior 
perfeccionamiento, ejecución y liquidación de cada uno de los procesos celebrados. 
De otra parte, al revisar la implementación de la modalidad directa de contratación, se 
observa que ésta se emplea para casos definidos y teniendo en cuenta unos topes, donde el mayor 
de estos lo evidenciamos en la lotería del Huila, contratando bajo esta modalidad hasta 500 
SMLMV. Para las demás loterías, ésta modalidad se considera para montos inferiores a los 250 
SMLMV. 
La responsabilidad del proceso recae sobre el ordenador del gasto, en donde en algunos casos 
puede ser delegada bajo criterios definidos para cada una de las loterías y asimismo en algunos 
de los casos se requiere aprobación de la Junta directiva de la entidad cuando se supera un monto 
definido de contratación. 
Es de resaltar, que dichos procesos también se rigen por lo establecido tanto en el código del 
comercio, como en el código civil, ya que como se revisó en apartados anteriores las loterías 
como Empresas Industriales y Comerciales del Estado, pertenecientes además a un monopolio 
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rentístico  pueden funcionar bajo la normatividad  aplicable a su sector y las dinámicas propias 
del mercado. 
Así las cosas y tal como estableció, en el siguiente apartado se revisará todo lo analizado a lo 
largo del documento, aterrizando el análisis en un estudio de caso instrumental sobre la Lotería 
de Cundinamarca.   
Parte II: La Problemática De las Modalidades Directas de Contratación en Las Loterías 
Colombianas 
En el presente apartado se busca plantear el debate inmanente al empleo de la modalidad de 
contratación directa, en relación con el objeto misional de la Lotería de Cundinamarca, teniendo 
en cuenta las disposiciones legales y constitucionales vigentes, y que se sintetizan en el nuevo 
Manual de Contratación de la Empresa Industrial y Comercial Lotería de Cundinamarca.  
Para el desarrollo de este apartado se aplicaron una serie de preguntas a manera de entrevista 
semiestructurada a un representante de la entidad, que permite aproximarse a la discusión sobre 
la pertinencia y legalidad de la ejecución de recursos en este tipo de empresas por modalidades 
de contratación directa  (Anexo 1). 
En contraste, los resultados de la entrevista respecto de lo planteado en los manuales de 
contratación de la empresa, evidencian que en efecto, no se han vulnerado en las materias fiscal, 
disciplinaria y/o penal, lo dispuesto en la Constitución Política y la ley, razón por la cual se 
desvirtúa la hipótesis sobre la que descansa el discurso moral de que la contratación directa 
atenta contra los principios de la contratación pública en términos de la moralidad, a selección 
objetiva, la transparencia y la publicidad, máxime la existencia de un régimen especial, que hasta 
cierto punto es armonizado con lo exigido a las empresas de este sector por cuanto se encuentran 
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sometidas a la competencia y se encuentran adscritas a un mercado regulado, sujeto a lo 
establecido adicionalmente, en los artículos 209 y 267 de la norma superior.  
En primer lugar, la Lotería de Cundinamarca fue creada por el Decreto Ordenanzal No. 0034 
de 1973 y en la actualidad se encuentra en el ejercicio de su objeto misional y en consonancia al 
mandato constitucional, establecido en el artículo 336 (Congreso de la República, 1991) en 
relación con necesidad de desarrollar e implementar un marco general de los monopolios como 
arbitrio rentístico, donde esta actúa como operador en un escenario competitivo y regulado, en 
función del financiamiento del sector salud. 
“Articulo. 336. Ningún monopolio podrá establecerse sino como arbitrio rentístico, con una 
finalidad de interés público o social y en virtud de la ley. La ley que establezca un monopolio 
no podrá aplicarse antes de que hayan sido plenamente indemnizados los individuos que en 
virtud de ella deban quedar privados del ejercicio de una actividad económica lícita. La 
organización, administración, control y explotación de los monopolios rentísticos estarán 
sometidos a un régimen propio, fijado por la ley de iniciativa gubernamental. Las rentas 
obtenidas en el ejercicio de los monopolios de suerte y azar estarán destinadas exclusivamente 
a los servicios de salud. Las rentas obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores, estarán 
destinadas preferentemente a los servicios de salud y educación. La evasión fiscal en materia 
de rentas provenientes de monopolios rentísticos será sancionada penalmente en los términos 
que establezca la ley. El gobierno enajenará o liquidará las Empresas Monopolísticas del 
Estado y otorgará a terceros el desarrollo de su actividad cuando no cumplan los requisitos de 
eficiencia, en los términos que determine la ley. En cualquier caso, se respetarán los derechos 
adquiridos por los trabajadores” 
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Tal y como lo concluye la Honorable Corte Constitucional en la sentencia de 
constitucionalidad No. 169  de 2 de marzo de 2004 (Corte Constitucional, 2004), el concepto de 
monopolio rentístico señalado en el precitado marco constitucional, explica el espíritu de la 
existencia de  tales monopolios para  generar rentas destinadas a entidades del Estado con fines 
de interés público o social, en este caso la salud,  monopolios que deben ser creados, organizados 
y delimitados en su funcionamiento desde la acción legislativa.   
En ese orden de ideas, fue el legislador el que en virtud de su potestad determinó cuáles 
actividades de los juegos de suerte y azar serían sometidas a este esquema, para coadyuvar al 
financiamiento del sector salud, al sancionar la ley 643 de 2001 que por la cual se fija el régimen 
propio del monopolio rentístico de juegos de suerte y azar (ley N° 643, 2001) a favor de los 
servicios de salud, marco regulatorio general de la acción de la Lotería de Cundinamarca. 
“ARTÍCULO 1°. Definición. El monopolio de que trata la presente ley se define como la 
facultad exclusiva del Estado para explotar, organizar, administrar, operar, controlar, 
fiscalizar, regular y vigilar todas las modalidades de juegos de suerte y azar, y para establecer 
las condiciones en las cuales los particulares pueden operarlos, facultad que siempre se debe 
ejercer como actividad que debe respetar el interés público y social y con fines de arbitrio 
rentístico a favor de los servicios de salud, incluidos sus costos prestacionales y la 
investigación” (Ley 643, 2001).  
Corolario de lo anterior, establecer la existencia  de un mercado regulado pasa por la 
determinación de actores concurrentes en dicho mercado, a saber el jugador que realiza una 
apuesta o paga el derecho a participar, el operador que le ofrece a cambio un premio en dinero o 
en especie si gana o acierta,  y la destinación de rentas monopólicas destinadas al financiamiento 
del sector salud bajo un marco legal lo suficientemente claro y definido para el accionar de los 
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actores en dicho mercado, incorpora incluso disposiciones que van más allá de la ley 643 de 
2001, como lo dictado en el artículo 59 de la ley 715 de 2001 del Sistema General de 
Participaciones, y los decretos Nacionales 4812 de 2011 y 728 de 2013.  
Tal y como lo explica la Corte Constitucional, mediante sentencia C – 316 de 24 de abril de 
2003, desde la Asamblea Nacional Constituyente, se delimitaron las condiciones que se 
establecerían en el marco Constitucional vigente, en cuanto a la existencia de monopolios 
rentísticos para determinados sectores y actividades, en vez de un esquema impositivo 
específico,  al considerar que estos recursos podrían ser un ingreso importante para algunas 
entidades territoriales, sometiendo a tales monopolios a una regulación estricta, siendo una 
centralidad el garantizar una fuente de financiamiento para el sector salud, superando las 
discusiones de la ineficiencia y la corrupción en las empresas estatales, ya que, en sí mismo los 
monopolios rentísticos no resolverían o agudizarían tales problemas, sino que en efecto, lo que se 
requeriría sería la reforma de tales empresas estatales y como complemento la reforma de los 
organismos de fiscalización y control.  
“La titularidad del monopolio de juegos de suerte y azar es sólo del Estado, y está excluida la 
iniciativa de particulares; la explotación de ese monopolio, es decir, la posibilidad de obtener 
utilidad del mismo en provecho del Estado, la puede hacer el ente estatal a través de dos 
modalidades de operación (directa o a través de terceros), y finalmente independientemente de 
la modalidad de operación, el Estado no pierde la titularidad del monopolio” (Corte 
Constitucional, Sentencia C-316, 2003). 
En segundo lugar, la Lotería de Cundinamarca en sus informes de gestión devela el proceso 
de consolidación de un gobierno corporativo, en su plataforma estratégica, el sistema de gestión 
integrado, y el conjunto de políticas corporativas (de administración de riesgos, de transparencia 
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institucional, anti - trámites y de calidad), un exigente sistema de control interno en operación 
permanente, un sistema de indicadores y de rendición de cuentas, planes estratégicos y de acción, 
así como un ejercicio permanente de reporte de la ejecución de los presupuestos de ingresos y de 
gastos que le imponen un ejercicio de publicidad y transparencia como operador, lo que a su vez 
permite la verificación en términos de control y fiscalización a su vez consagrados en el marco 
constitucional, y en últimas la permanente mejora tendiente a la eficiencia y a la minimización de 
la corrupción (Suárez Beltrán, 2009).  
Como lo señala Flórez – Parra; López Pérez y López Hernández citando a  Natera (2004), 
Hepworth (1994) y Fieldman & Khademian, (2007),  las propuestas de Gobierno Corporativo se 
han empezado a incluir en el escenario del sector público, pues en las reformas administrativas 
de los países se busca la buena gobernanza pública, para garantizar el cumplimiento de la 
responsabilidad de la administración pública ante la ciudadanía e incluso los órganos de control, 
posibilitando el acceso  a la información, promoviendo la participación y un funcionamiento más 
transparente, lo que hace necesaria una mayor divulgación de información y una forma de 
funcionamiento más transparente (Flórez, 2004). 
En tercer lugar, en concordancia con los artículos 11 a 20 de la ley 643 de 2001, la Lotería de 
Cundinamarca desarrolla sus actividades, bajo la modalidad de lotería tradicional a manera de 
Empresa Industrial y Comercial del Estado, cuya misión es “la explotación, administración y 
organización del monopolio, establecido como arbitrio rentístico de las modalidades del juego de 
suerte y azar que directamente o en asocio con otros entes o a través de terceros y de acuerdo con 
la ley, le corresponde ejercer en representación del Departamento de Cundinamarca como titular 
o respecto de los cuales les sea permitido participar con el fin de obtener y proveer recursos para 
la financiación de los servicios de salud en los términos establecidos en la Constitución Política y 
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las disposiciones legales” (Lotería de Cundinamarca, 2016), esto en virtud de lo establecido en el 
artículo 2 de la ley 643 de 2001: 
“Artículo 2°. Titularidad. Los departamentos, el Distrito Capital y los municipios son 
titulares de las rentas del monopolio rentístico de todos los juegos de suerte y azar, salvo los 
recursos destinados a la investigación en áreas de la salud que pertenecen a la nación. El 
monopolio rentístico de juegos de suerte y azar será ejercido de conformidad con lo dispuesto 
en la presente ley…” (Ley N° 643, 2001). 
La materialización de tal objeto misional de la Lotería, entre otros procesos de vital 
importancia se observa en el ejercicio contractual, el cual es competencia del Representante 
Legal, con algunas restricciones que requieren autorización especial de la Junta Directiva.  
Sobre la materia, la Lotería de Cundinamarca actúa en cumplimiento del mandato legal 
establecido en los artículos 13 y 14 de la Ley 1150 de 2007(ley N° 1150, 2007) que reforma la 
Ley 80 de 1993 (Ley N° 80, 1993), comúnmente conocida como el Estatuto General de la 
Contratación de la Administración Pública.  
Tales normas,  la clasifican en el régimen legal especial explicado en su artículo 13, en cuanto 
a la sujeción a principios de la función administrativa y de gestión fiscal de que tratan los 
artículos 209 y 267 de la Constitución Política respectivamente, y sometida  al régimen de 
inhabilidades e incompatibilidades previsto legalmente para la contratación estatal, de una parte;  
de otra, la clasifica en el conjunto de  excepciones establecidas en  el precitado artículo 14 que la 
caracteriza como una entidad industrial y comercial del Estado cuya actividad se ejerce en el 
contexto de un mercado regulado  y  competitivo,  hecho que la excluye de la aplicación al 
Estatuto General de Contratación de la Administración Pública. 
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“Principios generales de la actividad contractual para entidades no sometidas al Estatuto 
General de Contratación de la Administración Pública. Las entidades estatales que por 
disposición legal cuenten con un régimen contractual excepcional al del Estatuto General de 
Contratación de la Administración Pública, aplicarán en desarrollo de su actividad 
contractual, acorde con su régimen legal especial, los principios de la función administrativa y 
de la gestión fiscal de que tratan los artículos 209 y 267 de la Constitución Política, 
respectivamente según sea el caso y estarán sometidas al régimen de inhabilidades e 
incompatibilidades previsto legalmente para la contratación estatal”(Art. 13) . 
“Del Régimen Contractual de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, las 
sociedades de economía mixta, sus filiales y empresas con participación mayoritaria del 
Estado. Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, las sociedades de economía 
mixta en las que el Estado tenga participación superior al cincuenta por ciento (50%), sus 
filiales y las Sociedades entre Entidades Públicas con participación mayoritaria del Estado 
superior al cincuenta por ciento (50%), estarán sometidas al Estatuto General de Contratación 
de la Administración Pública, con excepción de aquellas que se encuentren en competencia 
con el sector privado nacional o internacional o desarrollen su actividad en mercados 
monopolísticos o mercados regulados, caso en el cual se regirán por las disposiciones legales 
y reglamentarias aplicables a sus actividades económicas y comerciales, sin perjuicio de lo 
previsto en el artículo 13 de la presente ley. Se exceptúan los contratos de ciencia y 
tecnología, que se regirán por la Ley 29 de 1990 y las disposiciones normativas existentes. El 
régimen contractual de las empresas que no se encuentren exceptuadas en los términos 
señalados en el inciso anterior, será el previsto en el literal g) del numeral 2 del artículo 2° de 
la presente ley” (Art. 14). 
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Teniendo en cuenta el escenario para el ejercicio contractual de la Lotería de Cundinamarca, 
en términos generales se observa una  tendencia a la contratación por la modalidad de 
contratación directa, lo cual, desde el marco normativo constitucional y legal vigente,  que a su 
vez, se contiene en los manuales de procesos y procedimientos contractuales de la entidad, se 
aplica de manera correcta, cumpliendo con los requisitos que la hacen pública y transparente, y 
que a su vez permiten el ejercicio de fiscalización, control y sanciones previstos en la ley 643 de 
2011 y los disciplinarios, penales y fiscales preestablecidos en la ley aplicables a la lotería.  
No obstante, se observa un punto de inflexión gerencial en la Lotería de Cundinamarca, ya 
que desde 2016 inicia un proceso de planeación estratégica que le permite avanzar en el 
mejoramiento de los procesos y procedimientos de la contratación, de una parte y el impulso de 
prácticas de publicidad y transparencia en el uso del portal de contratación pública SECOP.   
Desde el año de 2016 inclusive, se observa que la entidad hace pública la matriz de 
contratación anual, que presenta detalle del número de contrato o convenio, nombre o razón 
social del contratista, Número de Identificación Tributaria, nombre del Representante Legal, 
objeto del contrato, valor total del contrato, fecha de suscripción, fecha de inicio, fecha de 
terminación, plazo, cargo del supervisor o interventor del contrato, y el link de la publicación en 
el SECOP (Lotería de Cundinamarca).  
Asimismo, la entidad publicita el manual de contratación vigente y su plan anual de 
adquisiciones comúnmente identificado como plan de contratación (Lotería de Cundinamarca, 
Plan Anual de Adquisiciones), en el cual se detalla entre otros aspectos relevantes la fecha 
estimada del inicio del proceso de selección y la modalidad de selección, esto es, que de manera 
previa se está informando si la modalidad mediante la cual se apropian para ejecución los 
recursos es directa u otra modalidad. 
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Con la emisión del Acuerdo 012 del 29 de diciembre de 2016, por medio del cual se aprueba 
el nuevo Manual de  Contratación de la Empresa Industrial y Comercial Lotería de 
Cundinamarca (Lotería de Cundinamarca, 2016),  se cristalizan los procesos y procedimientos en 
materia contractual de la entidad que la determinan en el marco de lo establecido en el artículo 
93 de la ley 1474 de 2011, es decir como una entidad industrial y comercial del Estado cuya 
actividad comercial se ejerce en el contexto de un mercado regulado y competitivo.   
Capítulo 1: Aproximación a los Aspectos Específicos de la Contratación en el Sector. 
Las transferencias al sector salud. 
De acuerdo con las cifras de la Federación de Loterías de Colombia - FEDELCO (2018), las 
ventas de Loterías a nivel nacional mantienen un crecimiento sostenido en el último quinquenio 
pasando de $450 mil millones en 2013 de pesos a $571 mil millones en 2017.  
Ilustración 1 Ventas de las loterías en los últimos cinco años 
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Tabla 13 Ventas de las loterías y premios pagados en los últimos cinco años 
AÑO 
TRANSFERENCIAS 
PARA LA SALUD  
PREMIOS 
EFECTIVAMENTE 
PAGADOS 
VENTAS 
2013 120.505 168.095 450.000 
2014 126.000 170.588 458.000 
2015 130.613 187.366 500.000 
2016 138.215 199.617 538.716 
2017 147.155 193.440 571.245 
TOTAL 
QUINQUENIO 662.488 919.106 2.517.961 
El incremento de las ventas de lotería sostiene una estrecha relación con el incremento de las 
transferencias al sector salud en virtud de su condición de monopolios rentísticos del Estado. 
Pero corolario de ello, la ejecución de los presupuestos para fines misionales que promueve el 
incremento en las ventas, permite observar que el ejercicio contractual que adelantan las loterías, 
ha generado un crecimiento sostenido de las ventas que para el periodo 2013 – 2017 que 
asciende al 6%, lo que cual se traduce en un incremento de las transferencias para el sector salud 
con un crecimiento promedio para el mismo periodo del 5%.  
Ilustración 2 trasferencias para la salud - últimos 5 años 
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Como se observa, para 2013 las transferencias ascendieron a $120.505 millones mientras que 
en 2017 el mismo concepto ascendió a $147.155 en 2017, lo que equivale a un incremento 
absoluto de $26.650 millones en las transferencias, y un incremento promedio de $6.662 
destinados para la financiación de la salud en Colombia.  
Ilustración 3 Premios efectivamente pagados - últimos 5 años 
 
Al revisar la contribución de cada una de las Loterías respecto a las transferencias para el 
sector salud, las que más contribuyeron al monto global de las transferencias para los años 2016 
y 2017 son en su orden la Lotería de Boyacá, la Lotería de Bogotá y la Lotería de Cundinamarca. 
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Tabla 14 transferencias por lotería por concepto – 2017 
Entidad 
Impuestos 
Foráneos 
Renta del 
Monopolio 
Impuesto a 
Ganadores 
Renta 
Monopolio - 
Utilidades 
Premios No 
Reclamados 
Total 
Lotería de 
Bogotá 
                
2.673.956.250  
                  
7.166.838.800  
                      
3.945.802.396  
                                                             
-  
                          
1.420.677.250  15.207.274.696  
Lotería de 
Boyacá 
                
7.486.644.146  
               
12.283.265.400  
                      
5.377.763.721  
                                    
1.499.043.811  
                          
2.300.906.475  
       
28.947.623.552  
Lotería de 
Cundinamarca 
                
2.158.755.536  
                  
4.572.855.240  
                      
3.725.009.081  
                                                             
-  
                              
963.099.809  11.419.719.667  
Lotería de la 
Cruz Roja 
                
2.125.411.875  
                  
5.179.205.400  
                      
2.352.684.393  
                                                             
-  
                          
1.345.891.554  11.003.193.222  
Lotería de 
Manizales 
                   
920.288.614  
                  
1.970.230.080  
                      
1.290.011.680  
                                                             
-  
                              
336.977.402  4.517.507.776  
Lotería de 
Medellín 
                
5.273.250.666  
               
14.975.363.415  
                      
5.074.047.604  
                                                             
-  
                          
2.522.753.908  27.845.415.593  
Lotería del 
Cauca 
                
2.023.412.390  
                  
3.763.850.520  
                      
2.160.057.432  
                                                             
-  
                              
414.290.415  8.361.610.758  
Lotería del 
Huila 
                   
683.437.074  
                  
1.448.160.960  
                          
873.966.361  
                                                             
-  
                              
283.178.841  3.288.743.236  
Lotería del 
Meta 
                   
722.815.381  
                  
1.486.115.640  
                          
443.300.700  
                                                             
-  
                              
393.470.501  3.045.702.222  
Lotería del 
Quindío 
                   
851.563.125  
                  
1.731.477.480  
                      
1.304.432.589  
                                                             
-  
                              
419.060.134  4.306.533.328  
Lotería del 
Risaralda 
                   
891.592.615  
                  
2.187.183.240  
                          
830.079.902  
                                       
200.819.461  
                              
599.005.768  
          
4.708.680.986  
Lotería del 
Tolima 
                   
817.789.005  
                  
1.750.884.720  
                          
578.324.586  
                                                             
-  
                              
701.988.146  3.848.986.457  
Lotería del 
Valle 
                
1.308.739.665  
                  
5.045.185.560  
                      
3.099.362.410  
                                                             
-  
                              
915.740.381  10.369.028.016  
Lotería 
Santander 
                
1.148.168.332  
                  
3.019.869.240  
                      
1.091.387.876  
                                                             
-  
                              
907.297.029  6.166.722.477  
Sorteo Extra 
de Colombia 
                   
936.694.077  
                  
1.978.440.480  
                          
738.516.943  
                                                             
-  
                              
464.202.654  4.117.854.154  
Total General 
          
30.022.518.751  
           
68.558.926.175  
               
32.884.747.675  
                          
1.699.863.272  13988540267 
   
147.154.596.140  
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Tabla 15 Transferencias por lotería 2016 - 2017 
Entidad 2016 2017 
Lotería del Meta 
        
3.370.797.084  
        
3.045.702.222  
Lotería del Risaralda 
        
4.172.438.793  
        
4.708.680.986  
Lotería del Huila 
        
2.842.787.386  
        
3.288.743.236  
Lotería del Tolima 
        
3.799.340.483  
        
3.848.986.457  
Sorteo Extra de Colombia 
        
4.196.514.739  
        
4.117.854.154  
Lotería de Cundinamarca 
        
9.635.754.565  
     
11.419.719.667  
Lotería del Quindío 
        
3.566.320.453  
        
4.306.533.328  
Lotería Santander 
        
5.702.898.020  
        
6.166.722.477  
Lotería del Valle 
        
8.593.593.022  
     
10.369.028.016  
Lotería de Manizales 
        
4.699.060.111  
        
4.517.507.776  
Lotería de Medellín 
     
22.784.833.975   0 
Lotería del Cauca 
        
7.149.357.600  
        
8.361.610.758  
Lotería de Boyacá 
     
22.213.536.419  
     
28.947.623.552  
Lotería de la Cruz Roja 
     
12.107.903.782  
     
11.003.193.222  
Lotería de Bogotá 
     
15.664.649.651  
     
15.207.274.696  
Lotería de Medellín - Extra 
        
4.353.167.564  
     
27.845.415.593  
Lotería de Boyacá - Extra 
        
4.000.016.515    
Totales 
   
138.852.970.162  
   
147.154.596.140  
Datos 2016: Fuente: Información tomada del sistema de recepción validación control y cargue RVCC de la S.N.S. Datos con 
corte a DICIEMBRE de 2016, sujetos a verificación por parte de la STCNJSA. Nota: Las transferencias de loterías solo incluyen 
giros por concepto de operación del juego, no incluye ingresos por otros conceptos u otros juegos (rifas, etc.) 
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Datos 2017: Fuente: Información tomada del sistema de recepción validación control y cargue RVCC de la S.N.S. Datos con 
corte a Noviembre de 2017, sujetos a verificación por parte de la STCNJSA. Nota: Las transferencias de loterías solo incluyen 
giros por concepto de operación del juego, no incluye ingresos por otros conceptos u otros juegos (rifas, etc.) 
Para 2016, el monto total de transferencias al sector ascendió a $138.852.970.162, de los 
cuales el 16% corresponde al aporte del ejercicio del monopolio rentístico de la Lotería de 
Boyacá; el 11% a la Lotería de Bogotá y el 7% a la Lotería de Cundinamarca. Por su parte en 
2017, dicho aporte a las transferencias por parte de las Loterías fue de  $147.154.596.140, de los 
cuales 20% corresponde al aporte del ejercicio del monopolio rentístico de la Lotería de Boyacá; 
el 10% a la Lotería de Bogotá y el 8% a la Lotería de Cundinamarca. 
Claro está que la contribución en 2016 de la Lotería de Medellín asciende al 19% del total de 
las transferencias y en 2017 el mismo 19%, pero se evidencia una distorsión en los datos de 
Lotería de Medellín y Extra. 
Modalidades de Contratación Contempladas en las Loterías Como Entidades de 
Economía Mixta y Empresas Industriales y Comerciales Del Estado. 
Tal y como se señaló en apartados anteriores, de acuerdo a la normatividad colombiana, las 
modalidades de contratación previstas para las Loterías como Empresas Industriales y 
Comerciales del Estado, atienden principalmente a lo señalado en: 
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Tabla 16 Modalidades de Contratación en las Loterías 
Normatividad Tema 
Decreto 855 de 1994 “Se consideran actos y contratos que tienen por objeto directo las 
actividades comerciales e industriales propias de las Empresas 
Industriales y Comerciales Estatales y de las sociedades de 
economía mixta, entre otros, la compraventa, suministro y 
arrendamiento de los bienes y servicios que constituyen el objeto 
de dichas entidades, así como los insumos, materias primas y 
bienes intermedios para la obtención de los mismos, los 
materiales y equipos que se empleen directamente para la 
producción de bienes o prestación de servicios, así como los 
relativos al mercadeo de sus bienes y servicios” 
Ley 1150 de 2007 “En el artículo 14, el régimen de contratación de las Empresas 
Industriales y Comerciales del Estado y las sociedades de 
economía mixta con capital estatal superior al 50%, es el previsto 
por la Ley 80 de 1993, salvo dos excepciones i) cuando se 
encuentren en competencia con el sector privado nacional o 
internacional o ii) cuando desarrollen su actividad en mercados 
monopolísticos o mercados regulados, caso en el cual se regirán 
por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus 
actividades económicas y comerciales, pero en todo caso la 
gestión adelantada por estas empresas estará sometida a los 
principios de la función administrativa” 
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Normatividad Tema 
Ley 489 de 1998 “Artículo 93. Sólo en aquellos casos en que el estatuto 
contractual de la Administración Pública u otra norma legal 
establezcan alguna excepción en relación con el régimen 
aplicable a los contratos estatales que celebran las Empresas 
Industriales y Comerciales del Estado y las sociedades de 
economía mixta, se adoptarán tales disposiciones, pero en lo no 
exceptuado, éstos se regirán, en un todo, por las normas del 
citado estatuto contractual” 
Ley 80 de 1993 “Artículo 32. Contratos referidos a los de obra, consultoría, 
prestación de servicios, concesión, encargos fiduciarios y fiducia 
pública, que celebren las Empresas Industriales y Comerciales 
del Estado, se rigen por la regla general de selección (licitación 
pública o concurso público) -salvo en los casos de menor cuantía 
previstos en el ordinal a), numeral 1º del artículo 24, de la Ley 
80 de 1993-, así se trate de aquellos que tienen por objeto el 
cumplimiento de sus actividades industriales o comerciales, 
puesto que por expresa disposición legal no se encuentran 
excepcionados. Todos los demás “que tengan por objeto directo 
las actividades comerciales e industriales” para la selección de 
sus contratistas lo harán mediante el procedimiento de la 
contratación directa” 
 
71 
 
Así las cosas, las modalidades de contratación previstas legalmente para las loterías son: 
 Licitación pública o concurso público, como regla general de selección, salvo en los 
casos de menor cuantía previstos en el ordinal a), numeral 1º del artículo 24, de la Ley 80 
de 1993, así se trate de aquellos que tienen por objeto el cumplimiento de sus actividades 
industriales o comerciales, puesto que por expresa disposición legal no se encuentran 
excepcionados. 
 Contratación directa, para todos los demás “que tengan por objeto directo las 
actividades comerciales e industriales” para la selección de sus contratistas 
En el siguiente acápite, se analizará de forma más clara dichas modalidades de selección, 
revisando la pertinencia de las mismas en el régimen de las loterías. 
La Lotería de Bogotá 
Por su parte la Lotería de Bogotá hace también ejerce el modelo de la contratación directa en 
ejercicio de las condiciones del régimen especial al que pertenece, en virtud de lo establecido en 
la ley 643 de 2001.  
Para sus finalidades misionales, la contratación juega un rol fundamental. Por ejemplo para 
aquellas de promoción y ventas expone que por medio del proceso contractual se resuelven 
aspectos relacionados con “… publicidad, monitoreo de medios, compra de POP como material 
de apoyo en el lanzamiento del nuevo plan de premios y el posicionamiento de  redes sociales 
tales como Twitter, Facebook y Youtube” e inclusive la misma contratación de la ETB para el 
desarrollo del Plan de Medios (Lotería de Bogotá, 2015). 
De acuerdo con el informe de la Veeduría Distrital (Veeduría Distrital, 2017), la Lotería de 
Bogotá dio cumplimiento a la elaboración y publicación en SECOP I y SECOP 2 del Plan Anual 
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de Adquisiciones, acatando lo dispuesto para la materia en el Decreto 1082 de 2015 
(Departamento Nacional de Planeación, 2015), y en el artículo 11 de la Ley de Transparencia y 
del Derecho de Acceso a la información pública consagrado en el artículo 11 de la Ley 1712 de 
2014 (Congreso de la República, 2014). 
Destaca también que en el manual de contratación de la entidad se incluyen aspectos 
recomendados por Colombia Compra Eficiente,  relativos a la preferencia en la contratación con 
empresas que den cumplimiento a lo establecido en leyes 361 de 1997 (Congreso de la 
República, 1997 y 2000), y 590 de 2000 (Congreso de la República, 2000), en caso de empate de 
propuestas, así como también lo relacionado con los incentivos a la industria nacional previstos 
en la Ley 816 de 2003 (Congreso de la República, 2003). 
Tal estudio determina que la Lotería cumple con incluir la normatividad correspondiente a la 
supervisión e interventoría de la contratación.  
Cuestiona que la Lotería de Bogotá, no incluye en su manual aspectos relacionados con la Ley 
de Garantías previstos en la Ley 996 de 2005, como tampoco establece de manera explícita que 
su régimen especial en relación con la función administrativa y gestión fiscal, que obedece a los 
artículos 207 y 209 de la Carta Política.  
Al respecto de las modalidades de contratación y de la transparencia, la Veeduría Distrital 
asevera que se observan sendas dificultades para conocer la información de manera directa en la 
página de la Lotería de Bogotá pero que, aun así, el manual contempla los siguientes 
“procedimientos de contratación: i). Licitación pública; ii). Invitación abierta; iii). Invitación 
privada; para los contratos de selección de intermediarios de seguros se hará por iv). Invitación 
directa y por último menciona v). Contratos atípicos de distribución”, concluyendo además que 
“al parecer la Lotería de Bogotá no está cumpliendo con el principio de transparencia en la 
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medida que no se está dando publicidad a todas las actuaciones de los procesos contractuales 
principalmente en lo establecido en los pliegos de condiciones, aseverando que  “Los pliegos 
deben contener reglas objetivas, justas y claras, de carácter público y accesible a todos los 
interesados, lo que implica que éstos tengan la oportunidad de conocerlos y controvertirlos”, 
situación que no es posible establecer ya que sólo se encuentra publicado el contrato” (Veeduría 
Distrital, 2017). 
En contraste, la Lotería de Bogotá señala en su informe de gestión de 2017 que “elaboró 86 
contratos, 24 adición - prorroga, 3 adiciones, 3 modificaciones, 10 prorrogas y 1 prórroga - 
modificación, para un total de 127 contratos dentro de los primeros cinco días hábiles a su 
solicitud” (Lotería de Bogotá, 2017), los cuales fueron reportados mensualmente de acuerdo con 
la Resolución Reglamentaria 057 de 2013 (Lotería de Bogotá, 2013), y publicados los que así lo 
requerían en el SECOP. Del mismo modo, para 2016 (Lotería de Bogotá, 2016), señala que se 
suscribieron 75 contratos, los cuales cumplieron con las mismas reglamentaciones que en 2017. 
Sin embargo, la Contraloría de Bogotá señala que en el desarrollo de los Planes de 
Mejoramientos de la Lotería, en materia de gestión contractual, a 28 de febrero de 2017 no se 
había conformado el Comité de Contratación como órgano consultivo como ordenador del gasto, 
así como se centró en la revisión fiscal de contratos suscritos mediante contratación directa, 
principalmente de prestación de servicios,  los cuales fueron objetados, e incluso la licitación 
pública que derivó el Contrato de Concesión No. 68 de 2016 para el otorgamiento de la 
concesión para la operación del juego de apuestas permanentes o chance, lo que evidencia que 
los problemas asociados a la suscripción y/o ejecución de un contrato, no generar necesariamente 
un escenario de corrupción predeterminado por la modalidad de selección (Contraloría de 
Bogotá, 2017). 
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Al respecto de la Contratación Directa en la Lotería de Bogotá, Colombia Compra Eficiente 
publica jurisprudencia vigente, permitiendo concluir que esta modalidad tiene sus propias reglas, 
comprobando que la modalidad de contratación directa para la Lotería es lícita inclusive para 
actividades misionales tales como  “la explotación del juego de Apuestas Permanentes en el 
territorio de Santa Fe de Bogotá D.C. y del Departamento de Cundinamarca, para la adquisición 
de un volumen de 1’300.000 talonarios para el año de 1996 y de 1’495.000 talonarios para el año 
de 1997” (Tribunal Administrativo de Cundinamarca, 2001), al retomar el caso de un contrato 
suscrito por la modalidad de contratación directa sobre materia similar de un proceso licitatorio 
declarado desierto.  
La Lotería de Boyacá 
La Lotería de Boyacá es una empresa industrial y comercial departamental, adscrita a la 
Secretaría de Hacienda (Asamblea Departamental de Boyacá, 2004), que en cumplimiento de lo 
establecido en la ley 1474 de 2011 (Congreso de la República, 2011), en su artículo 93, que 
modifica el artículo 14 la ley 1150 de 2007, es excluida de la aplicación del Estatuto General de 
Contratación de la Administración Pública. 
De acuerdo con su manual de contratación, cuenta con un comité de contratación que entre 
otras funciones contempla “determinar la modalidad de contratación aplicable en cada caso y 
comunicarla al gerente” (Junta Directiva Lotería de Boyacá, 2016), Asimismo, contempla en el 
Titulo II Modalidades de Selección y como procedimientos: la licitación pública; la invitación 
pública; la invitación privada y la contratación directa (Art. 7). 
Para esta última, señala que es viable siempre y cuando su presupuesto sea hasta de 100 
Salarios Mínimos Legales Mensuales Vigentes, pero independientemente de su cuantía para los 
casos de urgencia debidamente motivada; contratos de prestación de servicios profesionales y 
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apoyo a la gestión, inclusive trabajos artísticos; contratos y convenios interadministrativos; 
contratos que tengan por objeto la publicidad de los productos comerciales de la Lotería; cuando 
se trate de único proveedor del bien o servicio en el mercado; y contratos de arrendamientos de 
los inmuebles, en todos los casos con la presentación por parte del proponente de una oferta la 
cual debe ser evaluada por el Comité de Contratación (Art. 12). 
Así, se observa que la Contratación Directa es lícita y que cuenta con tipologías, topes y 
controles, como el escrutinio de la oferta por parte del comité de contratación, mismo que define 
la modalidad de contratación por medio de la cual se debe ejecutar el presupuesto de la entidad. 
Inclusive, tareas necesarias como la explotación del monopolio rentístico de la Lotería, a saber, 
la publicidad de sus productos comerciales se debe ejecutar por esta modalidad.  
Las denuncias en relación con casos de corrupción en la Lotería de Boyacá no se remiten 
precisamente al tema de la contratación directa sino a la gestión de la cartera, o las cuentas por 
cobrar para el periodo 2008 a 2011 (Caracol Radio, 2012). No obstante, en 2016, la Auditoría 
General de la República al revisar los hallazgos de la Lotería de Boyacá producto del trabajo de 
la Contraloría, que hay debilidades en el proceso auditor ya que para 2016 de 20 hallazgos solo 
11 quedaron en firme (Auditoría General de la República, 2017), sin especificar si tal efectividad 
incluía problemáticas directamente asociadas con la usanza de la modalidad de contratación 
directa.   
Capítulo 2: Estudio de Caso Instrumental, la Lotería de Cundinamarca 
Aspectos Específicos de la Contratación en la Entidad. 
Tal y como se expuso en el apartado general anterior, en el Acuerdo 012 del 29 de diciembre 
de 2016, por medio del cual se aprueba el nuevo Manual de Contratación de la Empresa 
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Industrial y Comercial Lotería de Cundinamarca, se delimitan los procesos y procedimientos 
en materia contractual de la entidad. 
Al aproximarnos al contenido del acuerdo se pueden identificar los siguientes aspectos en 
líneas generales, la existencia de unos principios en consonancia con los principios de la función 
pública administrativa, es decir, transparencia, economía y responsabilidad; los principios 
generales del derecho y del derecho administrativo. Tales principios son: Transparencia, 
economía, ecuación contractual, planificación, legalidad, igualdad, responsabilidad, supremacía 
de lo sustancial sobre lo formal, debido proceso, celeridad, moralidad, selección objetiva, 
publicidad, imparcialidad y calidad.   
En la misma línea se identifica la existencia de un comité de contratación, que debe formular 
las políticas de contratación y ejercer un rol asesor al competente para la contratación, a saber, el 
representante legal.  
En términos de la planeación, la existencia de un Plan Anual de Adquisiciones y sobre este 
un ejercicio permanente de análisis, evaluación y seguimiento.  
La implementación de dicho plan, se debe ejercer en general 9 etapas a saber: i. elaboración 
del análisis del sector de acuerdo con los instructivos de Colombia Compra Eficiente;  ii. 
Solicitud de la disponibilidad presupuestal; iii. Elaboración de estudios previos; iv. Proceso 
contractual de acuerdo a la modalidad; v. recepción de propuestas; vi. Evaluación de propuestas 
por parte del comité evaluador; vii. Contrato de acuerdo a normas civiles, comerciales y del 
estatuto contractual; viii. Registro presupuestal; ix. Liquidación.  
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Por su parte, en el título IV del manual de contratación, se establecen las modalidades de 
contratación, a saber, la invitación pública; invitación privada; contratación directa; compra 
por la tienda virtual del Estado.  
Para efectos del presente estudio, el énfasis se hará sobre lo que en el manual de contratación 
se define como modalidad de contratación directa, la cual se detalla en los artículos 39 y 40 del 
nuevo manual de contratación de la empresa, como se explica en la tabla Número 13. 
Tabla 17 Modalidad de contratación directa en manual de contratación de la lotería de 
Cundinamarca 
 
Tope 
 Tiene como referencia los precios del mercado. 
 Contratación  hasta los 100 SMMLV 
Procedimiento 
1. Invitación a presentar propuesta. 
2. Presentación de la Propuesta. 
3. Verificación de documentos por el evaluador. 
4. Contrato. (su elaboración dentro de los 3 días siguientes a la 
aceptación de la propuesta) 
5. Registro presupuestal. 
6. Constitución de garantía única y aprobación de las pólizas (si hay 
lugar a ello). 
7. Pago de los impuestos de Ley. (si hay lugar a ello) 
8. Comunicación al supervisor sobre el perfeccionamiento del 
contrato para la suscripción de la respectiva acta de inicio.  
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Modalidad 
contractual 
1. Contratos y Convenios Interadministrativos. 
2. Contratos y Convenios de Asociación. 
3. Contratos relacionados con la misión de la empresa. 
4. Contratos de Apoyo Comercial. 
5. Contratos que tengan por objeto la publicidad del producto de la 
Lotería de Cundinamarca. 
6. Contratos con único proveedor de bien o servicio en el mercado. 
7. Contratos de urgencia manifiesta debidamente motivados. 
8. Contratos de prestación de servicios y de apoyo a la gestión o para 
la ejecución de trabajos artísticos que sólo puede encomendarse a 
determinada persona. 
9. Contratos de arrendamiento de inmuebles. 
Justificación 
de la 
contratación 
No se requiere el acto administrativo en el caso de contratos prestación 
de servicios profesionales y de apoyo a la gestión de la entidad o la 
contratación de empréstitos. 
Se debe emitir un acto administrativo que justifique la modalidad: 
 La causal que invoca para contratar directamente. 
 El objeto del contrato. 
 El presupuesto para la contratación y las condiciones que exigirá 
al contratista. 
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 El lugar en el cual los interesados pueden consultar los estudios y 
documentos previos.  
Fuente: Elaboración propia con base en los artículos 39 y 40 del Acuerdo 012 de 2016. 
De acuerdo con los informes de gestión los resultados para el periodo 2014 a 2017, en 
relación con la materia contractual se remiten a una concentración de la ejecución de sus 
recursos en la modalidad de contratación directa, y con una tendencia a la mejora continua con 
base en la estrategia de planear, hacer, verificar y actuar, que le han exigido el fortalecimiento de 
manuales y procedimientos de contratación, así como el ejercicio de cumplimiento normativo de 
publicar  en el SECOP, cumplimiento con lineamientos de Colombia Compra Eficiente y  los 
demás documentos contractuales que impulsan y garantizan los principios de la transparencia y 
la publicidad en la contratación. 
Tabla 18 Resultados informes de gestión 2014 – 2017 
2014 
“El 100% de la contratación se efectuó por modalidad de contratación directa. 
De los 141 Contratos y Convenios Administrativos celebrados por la Lotería en 
la vigencia 2014, se formalizaron 140 y 1 no se realizó. 
Celebración de Convenios con la Gobernación para asegurar la custodia de 
Bienes de la Lotería y ejecución de recursos. 
Publicación de los contratos celebrados en la Página Web y notificaciones por 
aviso” (Lotería de Bogotá, 2014). 
2015 
No reporta conclusiones alusivas a la materia contractual (Lotería de 
Cundinamarca, 2015).  
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2016 
De 116 contratos por el monto de $4.495.301.667.00, 107 por la modalidad de 
contratación directa ascendieron a $4.260.232.051.92, mientras que 6 
correspondieron a la modalidad de selección abreviada por un monto de 
$336.230.533.42.   
Se gestionó la contratación de un profesional para la modificación y 
actualización del Manual de Contratación y la creación del Manual de 
Supervisores e Interventores.  
Actualización del manual de contratación, manual de supervisores, reglamento 
de distribuidores.  
Implementación de nuevos formatos para el procedimiento contractual de las 
diferentes modalidades contractuales y Procesos de calidad. 
“Publicación de los contratos celebrados en la Página Web y notificaciones por 
aviso. 
Se mejora la selección de proveedores y se sube en la página WEB y a SECOP. 
Se sube toda la información al SECOP de acorde a los principios de la ley” 
(Lotería de Cundinamarca, 2016). 
2017 
Del total de 126 contratos por el monto de $4.297.289.790,63 la totalidad fueron 
suscritos por la modalidad de contratación directa.  
Publicación de los contratos celebrados en la Página Web y notificaciones por 
aviso. 
Publicación de los contratos celebrados en el SECOP. 
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Se mejora la selección de proveedores y se sube en la página WEB y a SECOP. 
Se sube toda la información al SECOP de acorde a los principios de la Ley 
(Lotería de Cundinamarca, 2017). 
Fuente: Elaboración propia con base en los informes de gestión 2014 – 2017. 
Al triangular la información institucional con la de la entrevista aplicada, se observa que el 
presupuesto para la contratación reportado para las vigencias 2013 a 2016, en general se ejecutó 
teniendo en cuenta una concentración promedio del 90% de los recursos por medio de modalidad 
de contratación directa. 
Tabla 19 Presupuesto de contratación Lotería de Cundinamarca 2013 – 2016 
Vigencia 
Monto de 
presupuesto 
% contratación 
directa 
% Contratación 
otras modalidades 
2013 $8.683.817.369 90% 10% 
2014 $5.167.277.664 90% 10% 
2015 $4.143.150.419 90% 10% 
2016 $4.787.259.808 90% 10% 
Fuente: Anexo 1 Entrevista Funcionario Lotería de Cundinamarca. 
Aunque no resultan consistentes los montos de contratación reportados en los informes de 
gestión de la entidad con los aportados en la entrevista, se puede validar que existe una tendencia 
a la contratación por modalidad directa en la Lotería de Cundinamarca.  
Entre los conceptos que se contratan de forma preponderante por las modalidades de 
contratación directa, se destacan, las órdenes de prestación de servicios; los contratos cuyo 
objeto tengan relación directa con la misión de la entidad: la publicidad; los seguros; y los 
apoyos comerciales a Municipios (Orquestas, grupos musicales etc.). Dichos componentes a ser 
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contratados son sometidos a las deliberaciones del comité de contratación, donde, en general, los 
miembros evidencian estar de acuerdo con contratar este tipo de conceptos mediante la 
modalidad de contratación directa.  
Recuérdese que el rol del comité de contratación, tal y como se fija en el manual vigente, es el 
de formulación de políticas de contratación y asesoría para la suscripción de los contratos. En la 
entrevista se aclara que para el año 2013 no existía tal comité, sino que desde 2014 se estableció 
esta instancia, “como órgano consultor de los temas relevantes relacionados con la contratación”.  
En la práctica, eran manifiestas algunas deliberaciones técnicas de acuerdo o en desacuerdo 
con la modalidad de contratación directa que versaban, en la calidad de la planeación de los 
estudios previos para la contratación directa, la observancia de los topes para la contratación por 
esta modalidad, y los criterios que permitieran la elección de las ofertas más favorables para la 
entidad. 
La Discusión Fiscal Vs. la Discusión Ética de la Contratación Directa 
En este apartado se observan diversos ángulos de análisis en relación con los tipos de 
controles y vigilancia que recaen sobre la implementación del monopolio rentístico de los juegos 
de azar, no obstante, nos centraremos en lo concerniente a la contratación directa en la Lotería de 
Cundinamarca.  
En primer lugar, lo establecido en el capítulo IX Fiscalización, control y sanciones en relación 
con los derechos de explotación de la ley 643 (2001) del cual se desprende: 
“el rol de fiscalización a ejercer por parte de las empresas, sociedades o entidades públicas 
administradoras del monopolio de juegos de suerte y azar, que cuentan con amplias facultades 
de fiscalización para asegurar el efectivo cumplimiento de las obligaciones a cargo de los 
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concesionarios o destinatarios de autorizaciones para operar juegos de suerte y azar; el rol de 
vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud; el rol de vigilancia y control de la 
Superintendencia de Industria y Comercio; y el rol del Consejo Nacional de Juegos de Suerte 
y Azar”  
En segundo lugar, se observa el mandato constitucional establecido en el artículo 267, en 
relación con el control fiscal como función pública ejercido por la Contraloría General de la 
República para la vigilancia de la gestión fiscal de la administración y de los particulares o 
entidades que manejen fondos o bienes de la Nación. 
Para efectos de este estudio nos centraremos en los pronunciamientos oficiales desde la 
mirada del control fiscal, en relación con el ejercicio contractual de la Lotería, y los resultados 
encontrados en la entrevista practicada para el mismo.  
La Auditoría General de la República en su informe para el periodo 2014 – 2015, en relación 
con las principales conclusiones de los informes sobre presupuesto, contratación y mallas 
empresariales nivel territorial, que parte de los informes remitidos por las contralorías 
territoriales, observa una reducción del 11% del presupuesto público de la Empresa Lotería de 
Cundinamarca, explicado en que el presupuesto de 2014 ascendió a $52.398.776.390, mientras 
que para 2015 tal monto ascendió a $46.790.975.170.  A la luz de esta descripción concluye que: 
“Los presupuestos de las loterías departamentales vienen disminuyendo progresivamente. Los 
presupuestos de esta actividad de exclusivo monopolio departamental, que beneficia 
directamente el sector de la salud entre otros, registran una disminución progresiva, lo cual 
podría conllevar un interesante valor para el sector privado en detrimento del público.   La 
finalidad de la explotación de los juegos de azar siempre será contribuir eficazmente a la 
financiación del servicio público de salud, al verificarse tal disminución y trasladándose el 
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monopolio a privados, el Estado CEDE (i) control, (ii) su capacidad monopolística y (iii) 
especialmente recursos para la salud” (Auditoría General De La República, 2016).     
No obstante, el informe también se remite a un análisis de sobre el incremento del peso de la 
contratación directa del 14% entre los años 2014 – 2015. Si bien es cierto la Lotería de 
Cundinamarca no hace parte de las entidades obligadas a contratar con base en el Estatuto de la 
Contratación para la Administración Pública, cierto es que las modalidades de contratación 
directa contenidas en el manual de contratación son asimiladas en denominación e incluso 
procedimentalmente; en los informes de gestión de la empresa y la misma encuesta aplicada 
revelan que existe una tendencia a emplear esta modalidad de contratación.  
Para la Auditoría, la reducción de los procesos licitatorios termina generando el 
desconocimiento de los principios de transparencia, pluralidad de oferentes e incremento en el 
valor de los contratos, así como puede “ser vista como enemiga de la “publicidad” y del “control 
social””, lo cual señala como el desconocimiento de la licitación como regla general y la 
contratación directa como una excepción (p.5).  
Por su parte, la Contraloría de Cundinamarca en su informe de la Situación de las Finanzas 
Públicas del Departamento de Cundinamarca, para la vigencia 2016, centra su reporte en el 
análisis presupuestal de ingresos ($46.687 millones) y gastos para la vigencia ($46.687 millones) 
que en ambos casos tuvieron un incremento del 23%, sin informar aspectos irregulares en la 
materia contractual. (Contraloría de Cundinamarca, 2017). 
 Al revisar los aportes obtenidos en la entrevista, la Empresa Lotería de Cundinamarca, no 
evidencia incumplimiento de los contratos suscritos por la modalidad de contratación directa. 
Inclusive, se afirma en dicha entrevista que para los periodos 2013, 2014 y 2015, no se reportan 
procesos de responsabilidad fiscal vigentes, ni fallados en contra de la entidad con estricta 
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relación a la implementación de procedimientos de contratación y ejecución de contratos por 
modalidad directa. 
Ante ello, se pregunta en que han  consistido los planes de mejoramiento para evitar riesgos y 
problemas de responsabilidad fiscal derivados de la contratación directa, a lo cual se responde 
que “Básicamente en garantizar que la contratación se adelante acorde con la ley, el manual 
interno de contratación y con el lleno de los requisitos legales, así como la escogencia objetiva 
de los proveedores que cuenten con la experiencia y respaldo suficiente para evitar 
incumplimientos que generen detrimento patrimonial a la entidad” (Anexo 1). Sin embargo, 
desde la perspectiva del entrevistado, en términos de un análisis DOFA (debilidades – 
oportunidades – fortalezas – amenazas), se pueden considerar los siguientes aspectos en relación 
con el uso de la contratación directa en la empresa. 
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Tabla 20  Análisis  DOFA de la Contratación directa de la Lotería de Cundinamarca 
 
Fuente: Construcción propia 
No obstante, los organismos de control no han determinado, a pesar de las consideraciones de 
la Auditoria General de la República, la Contraloría de Cundinamarca y el mismo entrevistado 
de la empresa, casos concretos de corrupción o hechos punibles que permitan determinar, por lo 
menos en el alcance de esta investigación, que la implementación de las modalidades de 
contratación directa en la Lotería de Cundinamarca, violan los principios de la función pública y 
del control fiscal, en menoscabo de patrimonio público, como tampoco que estos conlleven a 
Debilidades Oportunidades 
 Poca participación o pluralidad de 
oferentes. 
 Generalmente no representa algún 
ahorro económico a la entidad esta 
forma de contratación. 
 Afecta la selección objetiva. 
 
 
 Mejorar los niveles de competencia 
de las entidades que administran 
Lotería tradicional. 
 Una adecuada planificación de la 
contratación directa permite a la 
entidad racionalizar el gasto. 
 Crecimiento de la entidad estatal que 
administra lotería. 
Fortalezas Amenazas 
 Permite celeridad en la contratación. 
 Si se utiliza adecuadamente la figura 
de la contratación directa, permite 
una buena planeación en la 
contratación. 
 Facilita el manejo de los expedientes 
contractuales. 
 Puede llevar a prácticas de 
corrupción. 
 Que no se haga una buena 
escogencia del proveedor que vaya a 
ejecutar el contrato. 
 Se pueden omitir los requisitos de 
selección objetiva. 
 No se ajusta a los cambios de los 
precios y servicios del mercado. 
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sendas limitaciones de la participación y el control social, e incluso a la reducción de los recursos 
que vía transferencias se asignan al sector salud por efecto del monopolio rentístico de los juegos 
de azar derivados de su operación. 
Véase como en la entrevista, ante la pregunta de los planes de mejoramiento para evitar los 
riesgos y problemas de responsabilidad fiscal, se responde por el entrevistado que entre esos 
aspectos se contempla la escogencia objetiva de los proveedores, mientras que en el análisis 
DOFA, el mismo entrevistado señala que una debilidad de la contratación directa es 
precisamente que afecta la selección objetiva. Esto es un contrasentido.  
Situación similar sucede con las conclusiones de la Auditoría, al señalar que la contratación 
directa es una excepción. Tanto las leyes 80 de 1993 como la 1150 de 2007, se indican 
taxativamente no excepciones sino situaciones concretas en las que es lícita la usanza de la 
contratación directa en sus diversas modalidades para la escogencia del contratista.  
Es decir, si se emplea la modalidad de contratación directa de manera incorrecta 
desconociendo las licitaciones, querría decir que nos encontramos frente a hechos punibles, los 
cuales no fueron enunciados en sus informes, por lo menos para el caso de estudio, es decir, La 
Lotería de Cundinamarca.  
Adicional, para el caso de la Lotería de Cundinamarca, que opera en un régimen especial por 
estar sometida a competencia y a un mercado regulado, los análisis de desconocimiento de 
principios de la contratación deben hacerse sobre su propio marco regulatorio, y los casos de 
corrupción deberían ser claramente identificados y procesados ante las autoridades competentes. 
Por lo tanto, el marco de acción de la función pública, del cuidado de los público y de los 
recursos públicos, las conclusiones y marco de acción no debe remitirse a valoraciones 
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personales, sino al criterio ético profesional de quienes operan la contratación directa en la 
empresa, frente al marco constitucional y legal vigentes, es decir, al tenor del cumplimiento de 
los consagrado en el artículo 209 constitucional que reza: 
“La función administrativa está al servicio de los intereses generales y se desarrolla con 
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economía, celeridad, 
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralización, la delegación y la desconcentración 
de funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el 
adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administración pública, en todos sus 
órdenes, tendrá un control interno que se ejercerá en los términos que señale la ley” (art. 209). 
Así, la comprensión del principio de moralidad, no puede ser confundida con moralismo o 
con los temores y percepciones individuales de cada burócrata o funcionario. Es decir que la 
moralidad administrativa no debe valorarse bajo una noción personal o subjetiva de moralidad.  
Villamizar en su trabajo El derecho colectivo: "moralidad administrativa" en la contratación 
estatal, plantea que este problema debe ser analizado desde el asidero constitucional partiendo de 
dos premisas: “(i) como principio de la función pública, la moralidad nos conduce a la obligada 
revisión de los contenidos jurídicos que han surgido ante la preocupación de la ética pública, y, 
(ii) como derecho colectivo el término nos lleva al análisis de los derechos humanos” (Villamizar 
Schiller, 2006).  
Su clara exposición explica como en la ley 489 de 1998 se desarrolla la moralidad 
administrativa con el status de principio definido en la carta constitucional. Citando a la Corte 
Constitucional conceptúa que la moralidad constitucional de la función pública se refiere  “al 
comportamiento del servidor público respetuoso de las formalidades y finalidades del bloque de 
legalidad y de los parámetros que se avienen de los principios, valores y normas de nuestro 
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ordenamiento jurídico”, esto en función del interés general que es si mismo promueve la 
actuación administrativa y al mismo tiempo le establece unos límites o restricciones. En general, 
a la moralidad pública le atribuye elementos vinculantes de la ética pública como herramienta 
para combatir la corrupción y defender la democracia y la legitimidad del Estado, como principio 
entonces de la función pública y como derecho de tercera generación, es decir como derecho 
colectivo, principalmente en su estrecha relación con el ejercicio de la contratación pública.  
“Artículo 3º.- Principios de la función administrativa. La función administrativa se 
desarrollará conforme a los principios constitucionales, en particular los atinentes a la buena 
fe, igualdad, moralidad, celeridad, economía, imparcialidad, eficacia, eficiencia, participación, 
publicidad, responsabilidad y transparencia. Los principios anteriores se aplicarán, 
igualmente, en la prestación de servicios públicos, en cuanto fueren compatibles con su 
naturaleza y régimen” (Art. 3).  
“Parágrafo.- Los principios de la función administrativa deberán ser tenidos en cuenta por los 
órganos de control y el Departamento Nacional de Planeación, de conformidad con lo 
dispuesto en el artículo 343 de la Constitución Política, al evaluar el desempeño de las 
entidades y organismos administrativos y al juzgar la legalidad de la conducta de los 
servidores públicos en el cumplimiento de sus deberes constitucionales, legales o 
reglamentarios, garantizando en todo momento que prime el interés colectivo sobre el 
particular” (Ley N° 489, 1998). 
Ante esto plantea claramente la discusión doctrinal y jurisprudencial que sustenta el debate y 
que permitiría determinar una posición legal y moralmente aceptada sobre la contratación 
directa, para el caso de la Lotería de Cundinamarca.  
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Es decir, que no es suficiente con el desprestigio sobre la base de consideraciones individuales 
en cuanto a la modalidad de contratación directa per se, al confundirla con la moralidad de la 
acción administrativa que sustenta el ejercicio de la contratación.   
Tabla 21 Análisis de la moralidad de la contratación directa 
La moralidad como derecho colectivo, 
incorpora la ilegalidad y las acciones 
contra el interés general pero no es 
sinónimo de legalidad. 
Los jueces bajo su propio concepto 
de moralidad no pueden valorar la 
actividad administrativa. 
Desde lo contencioso administrativo: 
- “La moralidad administrativa comprende 
no sólo conductas generalmente aceptadas 
como inmorales, sino ilegales y hasta 
penalmente sancionadas;  
- La labor del juez popular consiste en 
determinar si cierta conducta de la 
administración obedece al interés supremo 
que envuelve el ejercicio de la función 
pública en cualquier orden, que no debe ser 
otro diferente al interés general,  
- Esa transparencia implica el impecable 
manejo de los bienes y dineros públicos en 
beneficio de todos, dada la confianza 
depositada en los actores públicos. 
- No hay vulneración del mencionado 
derecho colectivo cuando el 
desconocimiento de la norma pone en 
evidencia que no se trata de intereses 
colectivos o generales, sino de la suma de 
algunos o muchos intereses individuales” 
- “Norma de Textura abierta: existe 
"un núcleo con un significado 
establecido, pero existirá también, 
una penumbra de casos discutibles en 
que los conceptos, ni son obviamente 
aplicables ni obviamente excluibles" 
citando a de Hart. 
- Norma penal en blanco: Para aplicar 
la norma en blanco el juez deberá 
sujetarse a lo que prescribe la norma 
remitida respecto del concepto no 
definido en aquélla, y en esa medida 
evidencia la estrecha relación entre 
los derechos a la moralidad 
administrativa y el patrimonio 
público que, en ocasiones, los hace 
inescindibles, aunque cada uno de 
ellos posea una naturaleza distinta e 
independiente” 
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La moralidad como derecho colectivo, 
incorpora la ilegalidad y las acciones 
contra el interés general pero no es 
sinónimo de legalidad. 
Los jueces bajo su propio concepto 
de moralidad no pueden valorar la 
actividad administrativa. 
- “Concepto indeterminado: Esta teoría 
jurídica ha sido construida para 
resolver ciertos problemas de 
interpretación que se plantean en el 
derecho, en particular en el derecho 
administrativo; su origen es propio 
del derecho civil, donde los términos 
"buena fe", "vicios ocultos", 
"diligencia de un buen padre de 
familia", exigen del juez una 
particular labor de concreción. Estos 
conceptos ocupan un lugar especial 
dentro del campo del derecho 
público, donde la problemática tiene 
un carácter diferente al de las otras 
ramas del derecho” 
Fuente: Elaboración Propia tomado textual de Villamizar (2006) 
Por lo tanto, al revisar las dos posturas ilustradas textualmente en el cuadro anterior, desde los 
ámbitos administrativo y penal, no es suficiente con afirmar que contratar de manera directa 
genera de por sí, fenómenos de corrupción o de desconocimiento de los principios de la 
moralidad administrativa, máxime que las modalidades directas están claramente establecidas en 
la ley, se encuentran vigentes y están definidas para cierto tipo de servicios y/o actividades en el 
sector público.  
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En este orden de ideas, el problema no se resuelve con la abstención de la usanza contractual 
de la modalidad directa, sino que se requeriría de reformas en diferentes niveles.  
La reforma al Estatuto de la Contratación para la Administración Pública, tan solo sería una 
de las necesarias, empezando por la necesidad de abolir las formas de contratación directa, pero 
sobre todo revisando cuáles son las mejores prácticas contractuales y los tiempos en los cuales se 
deben realizar los procesos de contratación, para no afectar el desarrollo misional de las 
instituciones estatales.  
No obstante, al hablar de la necesidad de una reforma, es claro que la mismísima Corte 
Constitucional, señaló con claridad que la Contratación Directa es una modalidad de selección 
vigente, diferente a la regla general es la Licitación en el marco del Estatuto de la Contratación 
Pública.   
“Tal modalidad directa procede únicamente ante: a. urgencia manifiesta; b. contratación de 
empréstitos; c. contratos interadministrativos; d. La contratación de bienes y servicios en el 
sector Defensa y en el Departamento Administrativo de Seguridad, que necesiten reserva para 
su adquisición; e. Los contratos para el desarrollo de actividades científicas y tecnológicas; f. 
Los contratos de encargo fiduciario que celebren las entidades territoriales cuando inician el 
Acuerdo de Reestructuración de Pasivos a que se refieren las Leyes 550 de 1999, 617 de 2000 
y las normas que las modifiquen o adicionen, siempre y cuando los celebren con entidades 
financieras del sector público; g. Cuando no exista pluralidad de oferentes en el mercado; h. 
Para la prestación de servicios profesionales y de apoyo a la gestión, o para la ejecución de 
trabajos artísticos que sólo puedan encomendarse a determinadas personas naturales; i. El 
arrendamiento o adquisición de inmuebles” (Corte Constitucional, Sentencia C-671, 2015). 
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La misma Corte, señala que en el Decreto 1510 de 2013 (Decreto N° 1510, 2013) “Por el cual 
se reglamenta el sistema de compras y contratación pública”, se desarrolla la regla de la 
Contratación Directa. En dicha norma en su capítulo IV, sobre la Contratación Directa se dictan 
con claridad, limitantes, procesos y procedimientos alrededor de esta modalidad de contratación. 
Así mismo, con posterioridad, el decreto 1082 de 2015 (Decreto N° 1082, 2015) “Por medio del 
cual se expide el Decreto Único Reglamentario del Sector Administrativo de Planeación 
Nacional” en la subsección 4, se retoman los elementos normativos asociados con la misma 
modalidad de contratación. 
Cabe reiterar, como en el nuevo Manual de  Contratación de la Empresa Industrial y 
Comercial Lotería de Cundinamarca, se incluyen modalidades de contratación que observan la 
normatividad vigente y asimila algunas a las establecidas en las normas de Contratación para la 
Administración Pública contenidas en las precitadas leyes, y adicionando las siguientes: 
contratos y convenios de asociación establecidos en la Ley 489 de 1998 y el artículo 355 de la 
Constitución política y el posterior Decreto 092 de 2017 (Decreto N° 092, 2017);  y otras 
relacionadas con la operación y misionalidad de la empresa;  contratos de apoyo comercial y 
Contratos que tengan por objeto la publicidad del producto de la Lotería de Cundinamarca, dada 
su naturaleza como empresa en competencia.  
Por su parte, la revisión de los mercados regulados y de competencia para los monopolios 
rentísticos, exigirían más que una reforma legislativa, una de orden constitucional, que 
permitiese cambiar las reglas del juego y derivado de ello, la modificación de las condiciones de 
operación de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, entre ellas las Loterías, que 
como en el caso de la de Cundinamarca, no está sometida al precitado Estatuto de la 
Contratación, pero que contrata con modalidades asimiladas, a fin de agilizar los procesos de 
94 
 
gestión y misionales de  la entidad, tal y como el mismo funcionario de la Lotería afirma en la 
entrevista.  
La subsiguiente discusión gira en torno a las propuestas de reforma que se deben impulsar 
para garantizar que haya un ejército de servidores públicos alineados con no incurrir de ninguna 
manera en una acción de inmoralidad pública, es decir que no atente de una parte contra el orden 
legal y de otra contra el interés general.   
Esta se concatena con el concepto de la ética pública, que requiere entonces de cambios de 
orden democrático y cultural, en la sociedad en general, esto es, por ser un problema de Estado y 
de políticas públicas, por lo menos de la educativa y no solo del ámbito de las entidades 
estatales, Empresas Industriales y Comerciales del Estado o de los organismos de control.  
La Destinación de Recursos Para el Sector Salud 
De acuerdo con Coljuegos (Coljuegos, 2017), en su labor de velar por la generación de 
recursos para la salud, evidencia un incremento de más del 60% en cuanto al recaudo de 
derechos de explotación de los juegos de azar, para el periodo comprendido de 2012 a 2016, 
pasando de un recaudo anual de $297.281 millones a $475.122 en 2016, fenómeno explicado en 
parte por la puesta en marcha de la conexión en línea.  
Al respecto, la Empresa Industrial y Comercial Lotería Cundinamarca (Lotería de 
Cundinamarca, 2018), certifica que el monto acumulado transferido para el sector salud entre 
2016 y marzo de 2018 asciende a $59.150.198.441.   
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Tabla 22 Transferencias a la salud Lotería de Cundinamarca 2016 – 2018 
 
Fuente: Elaboración Propia con base en la Certificación emitida por la Lotería de 
Cundinamarca.  
Incluso, reportes de prensa informan sobre la importancia de tales aportes para el 
fortalecimiento de la salud a nivel departamental.   
“La Lotería de Cundinamarca transfirió cerca $26.135 millones en 2016 para el 
fortalecimiento de la salud en el departamento, recursos que han contribuido a la ejecución de 
proyectos y programas que benefician a las comunidades. Así lo informó John Alejandro 
Contreras Torres, gerente general de la entidad, quien explicó que desde 2016 la 
administración viene realizando grandes esfuerzos para repuntar en el escalafón de loterías y 
así ocupar los puestos de honor en el listado de entidades que más recursos generan y aportan 
a la salud del país” (hsbnoticias.com, 2017). 
2016 2017 2018 (Marzo) Totales
Renta del monopolio 4.453.121.280$        4.568.760.960$   1.123.950.840$ 10.145.833.080$ 
Impuesto a ganadores 2.481.607.761$        3.399.132.632$   397.379.294$    6.278.119.687$   
Impuesto foráneos 1.775.931.900$        1.858.764.000$   452.198.400$    4.086.894.300$   
75% premios caducos 915.483.641$           1.666.467.174$   206.077.142$    2.788.027.957$   
Excedentes 124.020.567$           -$                     -$                   124.020.567$      
Subtotal 9.750.165.149$        11.493.124.766$  2.179.605.676$  23.422.895.591$  
2016 2017 2018 (Enero) Totales
Derechos de explotación 15.570.638.853$      16.411.522.122$ 1.249.909.902$ 33.232.070.877$ 
Premios caducados 813.720.482$           1.551.418.282$   130.093.209$    2.495.231.973$   
Subtotal 16.384.359.335$      17.962.940.404$  1.380.003.111$  35.727.302.850$  
59.150.198.441$  
2016 2017 2018 (Enero) Totales
Loterías 9.750.165.149$        11.493.124.765$ 2.179.605.676$ 23.422.895.590$ 
Apuestas permanentes 16.384.359.335$      17.962.940.405$ 1.380.003.111$ 35.727.302.851$ 
Total 26.134.524.484$      29.456.065.170$  3.559.608.787$  59.150.198.441$  
Total Transferencias
Derechos de explotación, gastos de administración y premios caducos
Concepto
Vigencia
Transferencias al sector salud
Vigencia
Concepto
Concepto
Vigencia
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En el informe de rendición de cuentas de Coljuegos para 2016, de ocho indicadores en los que 
califican las loterías, y para este caso la de Cundinamarca, establecidos por Consejo Nacional de 
Juegos de Suerte y Azar –CNJSA en cumplimiento del Acuerdo 108 de 2014  (Coljuegos, 2014), 
informa que para 2015,  cumplía con los relacionados a excedentes; renta del monopolio; 
impuesto a foráneas; impuesto a ganadores; premios caducos; quedando pendientes de 
cumplimiento los asociados a gastos; ventas/emisión y e ingresos brutos.  
Alineado a esto, la Lotería de Cundinamarca en sus informes de gestión ha implementado 
acciones de mejora, aunque tal y como lo reseña en el de 2017 (Lotería de Cundinamarca, 2017) 
que entre las dificultades asociadas al cumplimiento de metas de ventas de la Lotería, tiene 
estricta relación con las restricciones de ley al respecto del gasto que restringe inversiones 
encaminadas a este fin. 
De tal manera, que los excelentes resultados de la Lotería podrían ser mejores, en la medida 
que se contara con mejores condiciones de inversión para el incremento de las ventas y por ende 
de los ingresos. 
Precisamente en el informe de gestión de 2017, se reseña, que con el fin de impulsar 
estrategias comerciales y ante la restricción en el gasto, la empresa adelantó acercamientos con 
Coljuegos y el Sector Central del Departamento, a fin de proceder a la venta de inmuebles para 
poder cambiar el plan de premios e impulsar las ventas, que en últimas son las generadoras de 
rentas para financiar el sector salud (p.6.).  
Resultados de Gestión e Impacto de la Gestión de la Entidad 
Como se ha señalado anteriormente, la implementación de procesos de contratación en la 
entidad, en palabras del manual de contratación, para 2016 se diagnosticó la necesidad de la 
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empresa encaminada a la modernización estatal aportando a la subyacente la necesidad de 
alinearse a las normas vigentes de contratación pública y las directrices de Colombia Compra 
Eficiente, esto con el fin de materializar su servicio a la ciudadanía. 
“Se concibe el proceso de contratación como un mecanismo por medio del cual se materializa 
el servicio a la ciudadanía desde una perspectiva de la Transparencia, eficiencia, probidad, 
oportunidad, que en últimas conducen el ejercicio estatal. El presente manual tiene como 
propósito fijar directrices y estándares para simplificar y homogenizar las acciones que se 
desarrollan en las diferentes etapas del proceso de adquisición de bienes y servicios 
requeridos por la Lotería de Cundinamarca, para el cumplimiento de sus funciones, metas y 
objetivos institucionales” (Art. 1). 
Como tal, el proceso de contratación ha hecho posible el cumplimiento del objeto misional de 
la empresa, el cual se ha ejercido preponderantemente mediante la usanza de las modalidades de 
contratación directa, y que tal gestión contractual permite que la actividad misional y comercial 
generadora de rentas de juego y azar se obtengan a fin de financiar como monopolio rentístico la 
salud en Colombia. 
Afirma el informe de Gestión de 2017 en relación con los ingresos por ventas, que tuvieron un 
impacto promedio de la venta del incentivo en 33%, y en el incremento de la venta ordinaria del 
45%, lo que se traduce en ventas acumuladas a 2016 por $37.109.344.000 frente a las obtenidas 
en 2017 por $38.073.008.000 (Lotería de Cundinamarca, 2017). Estas cifras explicando, que el 
crecimiento de las ventas es la base para el incremento de las transferencias al sector salud, que 
opera de la mano con una estrategia comercial, la que sin duda requiere de una cadena de valor, 
de procesos, procedimientos, objetivos, metas, resultados, que para su obtención deben estar 
soportados en bienes y servicios que lo hagan posible. 
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Anteriormente se observó que los recursos aportados por la Lotería al financiamiento del 
sector salud, ascendieron a $23.467 millones en 2015, $26.134 en 2016 y $ 29.456 en 2017 y 
esto tiene que ver con el mejoramiento de los procesos de la entidad incluyendo el impacto a la 
gestión de la contratación. 
De manera que en un escenario creciente de las ventas y de la inexistencia de evidencias 
penales y/o fiscales, derivado del ejercicio de contratación, en particular con la importante 
inclinación a las modalidades directas contempladas en el manual de contratación y concordantes 
con las normas de contratación vigente, desvirtúan la hipótesis de desconfianza por la 
corrupción, falta de transparencia y presunta carencia de selección en la empresa. 
Limitantes a la Implementación de Modalidades Directas de Contratación 
Más que limitaciones, el presente apartado ha hecho énfasis descriptivo en la implementación 
de modalidades de contratación directa para la Lotería de Cundinamarca. 
En general, se observa que más que limitantes existen disposiciones contenidas en la ley y en 
los manuales de contratación de la empresa, que establecen con absoluta claridad los conceptos 
que son susceptibles de ser contratados en la tipología definida y armonizada con el marco 
normativo previamente enunciado.  
En el mismo orden de ideas se establecen topes a los montos a contratar por las modalidades 
de contratación directa, teniendo como referencia los precios del mercado hasta los 100 
SMMLV.  
Así las cosas, la discusión sobre la moralidad pública y los presuntos problemas de 
desconocimiento de los principios de la contratación pública, los que terminan señalando estas 
modalidades como inadecuadas. 
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Conclusiones y Recomendaciones 
En Colombia, con el propósito de generar escenarios de transparencia en el ejercicio 
contractual, y sobro todo en lo que tiene que ver con la selección del ejecutor, se estableció la ley 
80 de 1993, donde el Régimen de Contratación Estatal se configuró como un instrumento que 
garantiza que dicho ejercicio se realice dentro de los principios establecidos en la Constitución 
Política en el artículo 209, dentro de los que se identifican igualdad, moralidad imparcialidad, 
eficacia, economía, claridad, publicidad y responsabilidad. 
Asimismo, con la expedición de la ley 1150 de 2007, se buscó incorporar elementos que 
garanticen la transparencia y la eficiencia en la contratación pública, afirmando que la modalidad 
directa de contratación  supone la configuración de escenarios de corrupción en la celebración de 
contratos con recursos públicos y por lo tanto direcciona el ejercicio contractual a procesos  de 
contratación competitivos y oficiales, a partir de modalidades de selección que se ajustan a las 
necesidades de las entidades que se quieren cumplir con la celebración de los contratos. 
Por otra parte, con la ley 1474 de 2011, se incorporaron mecanismos de sanción de tipo 
administrativo, disciplinario, penal y fiscal, que permiten de forma regulada la lucha contra la 
corrupción.  
El Decreto 1510 de 2013, estandarizó los procesos, procedimientos, necesidades y precios 
para todas las entidades que con conforman el Estado, en aras de combatir del flagelo de la 
corrupción. 
La Constitución Política de Colombia, garantizando el interés público o social, determinó que 
los monopolios sólo se pueden configurar para atender dicho interés, por esto en su artículo 336 
estableció que los monopolios sólo podrían establecerse como arbitrios rentísticos y es allí donde    
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consideró que los juegos de suerte y azar, son por si mismos un monopolio rentístico, en donde 
los ingresos generados se destinan para el financiamiento del sector salud en el país.  
La Ley 643 de 2001 definió el monopolio como aquella “facultad exclusiva del Estado para 
explotar, administrar, operar, regular y controlar las distintas modalidades de juegos de suerte y 
azar, y reforzó su destinación al sector salud”, cuya explotación se encuentra bajo la 
responsabilidad de los departamentos y el distrito capital, encargados de administrar los 
diferentes regímenes existentes en el sector. 
Para el sector de los juegos de suerte y azar, el estado colombiano, en la misma ley 1474 de 
2011, preceptuó en su artículo 93, que las Empresas Industriales y Comerciales del Estado que 
compiten tanto con el sector privado como el público, de carácter nacional e internacional, o en 
mercados regulados se encuentran exentas de  aplicar el Estatuto General de Contratación de la 
Administración Pública,  y determina que se sujetaran a la normatividad aplicable a las 
actividades económicas y comerciales que desarrollen.   
Bajo este escenario de acción jurídica, las loterías establecen manuales de contratación que les 
permiten realizar bajo el principio de legalidad que se señaló anteriormente, un ejercicio 
contractual que favorece el cumplimiento de sus objetos sociales y objeto misional de garantizar 
el financiamiento del sector salud, en donde se destinan los recursos en mayor proporción al 
financiamiento del régimen subsidiado y en menor medida a procesos de investigación y 
atención de población vulnerable. 
Es así, como estos manuales de contratación en función del interés general, promovido por la 
actuación administrativa establecen límites o restricciones, enmarcados en la moralidad pública, 
configurándose como herramienta para combatir la corrupción y defender la democracia y la 
legitimidad del Estado, en el ejercicio de la contratación pública.  
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 Bajo estos análisis la contratación directa no es una excepción, dentro del marco regulatorio 
de las loterías, ya que la ley 80 de 1993 y la ley 1150 de 2007, indican taxativamente situaciones 
concretas en las que es lícita la usanza de la contratación directa en sus diversas modalidades 
para la escogencia del contratista.  
Por lo tanto, las conclusiones y marco de acción jurídica en el ejercicio de control del sector 
de los juegos de suerte y azar, especialmente el del régimen de las loterías, no debe remitirse a 
valoraciones personales, en aras de garantizar la función pública, el cuidado de lo público y de 
los recursos públicos, sino que por el contrario debe prestar especial atención al criterio ético 
profesional en el ejercicio de sus funciones de quienes operan la contratación directa en las 
empresas, a la luz de un marco constitucional y legal vigentes. 
Es así como se pone sobre la mesa una discusión doctrinal y jurisprudencial que sustenta el 
debate y que permite la definición una posición legal, moralmente aceptada sobre la contratación 
directa en este monopolio rentístico, donde se evidencia que no se han vulnerado la Constitución 
Política y la ley, en la materia fiscal, disciplinaria y/o penal. 
Más allá del discurso moral inmerso, sobre la implementación de la modalidad directa de 
contratación, que maneja la hipótesis que dicha modalidad atenta contra los principios de la 
contratación pública, es de observarse que existe un régimen especial, armonizado por los 
manuales de contratación con lo exigido a las empresas de este sector, en particular la Lotería de 
Cundinamarca, por cuanto se encuentran sometidas a la competencia y se encuentran adscritas a 
un mercado regulado. 
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